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CAPITULO I: INTRODUCCION

La presencia de personas sin hogar en el espacio publico es una dramatica expresién
de la vulneracién, sistematica y permanente, de Derechos Humanos. Miles de
personas en Europa sufren esta realidad lo que representa un fracaso colectivo del
sistema social, incapaz de proporcionar y satisfacer las necesidades residenciales de
las personas sin hogar mediante unos estandares de dignidad legalmente establecidos
en nuestras sociedades. El camino que lleva a la calle no es automatico y se entiende
como un proceso al que llamamos: sinhogarismo. Existe un largo y profundo debate
sobre la causalidad del sinhogarismo. Esta investigacion considera que mas alla de la
desafortunada toma de decisiones individuales de las personas, existen factores de
riesgo y desencadenantes de caracter estructural, institucional, relacional y personal
que determinan un continuum de situaciones de exclusién del derecho a una vivienda
digna y adecuada. El estudio conceptualiza el sinhogarismo como una consecuencia

del fracaso del sistema de provision residencial y del sistema social.

1.1. Planteamiento del problema de investigacion

Desde la Segunda Guerra Mundial hasta hoy, las politicas de vivienda en Europa han
cambiado sus objetivos e instrumentos. Cada vez mas, la vivienda se ha entendido
como un producto de mercado y la intervencién de la administracién publica ha pasado
de proveer vivienda social a facilitar y permitir el acceso a ésta. Se ha pasado de un
caracter generalista a centrarse en ayudas hacia segmentos de poblacién mas
necesitada (Sanchez, 2010). Aun y asi, la revisién bibliografica sobre los cambios en la
extension y el perfil de las personas sin hogar nos indica que las politicas de vivienda,
y en particular las politicas de vivienda social, no cubren las necesidades residenciales
de la poblacién en general ni la mayoria de situaciones de exclusion de una vivienda

adecuada.

Por otro lado, en algunos paises, los modelos tradicionales de intervenciéon con
personas sin hogar estan siendo substituidos por nuevos modelos de intervencion que
contemplan la vivienda como un factor esencial en los caminos de salida del
sinhogarismo. Se esta pasando de aliviar, estabilizar y rehabilitar la situacion de las

personas sin hogar en recursos residenciales temporales, a un modelo moderno



basado en la prevencién del sinhogarismo y el acceso, lo antes posible y sin

condicionantes, a una vivienda permanente con servicios de apoyo (Pleace, 2011a).

El sinhogarismo es una realidad a escala europea que, en los ultimos afos, ha
aumentado de forma considerable en la mayoria de paises (Social Protection
Committee, 2013 y Busch-Geertsema et al., 2014). El aumento de la tasa de
desempleo, del paro de larga duracion, del mantenimiento del paro juvenil y el
aumento de la tasa de riesgo de pobreza y exclusién social en la UE (European
Commission, 2013), genera un escenario inminente de mayores necesidades de
vivienda econdmicamente asequible y para ello se considera que el papel de la

vivienda social es imprescindible.

En conclusion, el problema radica en que mientras se identifica la vivienda, y en
particular la vivienda social, como un elemento clave para salir de los procesos de
sinhogarismo, las politicas de vivienda de los Estados Miembro de la UE no estan
fomentando la vivienda social, sino que estan reduciendo su peso respecto al stock
total del parque de vivienda y limitando el acceso a ciertas situaciones de

sinhogarismo.

1.2. Propésito y objetivos de la investigacion

Esta investigacion tiene como propdsito abordar la problematica de la extension del
sinhogarismo y las dimensiones de los parques de vivienda social en Europa,
centrandose particularmente, en los problemas para el acceso a la vivienda social de

las personas sin hogar.
Los objetivos de este estudio seran:

= I|dentificar los procesos de sinhogarismo a partir de situaciones residenciales de
exclusion de una vivienda adecuada.

= Contextualizar los niveles de sinhogarismo con la evolucion y los cambios en la
estructura del sistema de provision residencial.

= Estudiar las relaciones entre los niveles de sinhogarismo y las dimensiones de
los parques de vivienda social en Europa.

= Analizar los obstaculos de acceso de las personas sin hogar a la vivienda

social.



= Explicar las experiencias de las personas sin hogar en relacién a la vivienda

social.

Para abordar dichos objetivos el disefio de la investigacion plantea realizar un analisis
comparativo de tipo cuantitativo y cualitativo basado en el estudio de caso de cuatro

paises.

1.3. Pregunta de investigacion y enfoque tedérico

La primera revision bibliografica sirvié para determinar la importancia del parque de
vivienda social en la resolucion de las necesidades residenciales de la poblacion y, en
particular, de las situaciones de sinhogarismo, por lo que la pregunta de investigacion

inicial era:

¢De qué forma las dimensiones del parque de vivienda social determinan los niveles

de sinhogarismo en los paises seleccionados?

Después de profundizar en la investigacion y detectar el importante e histérico debate
sobre los factores individuales y estructurales de causalidad del sinhogarismo, la

pregunta de investigacion se reformulo:

¢De qué forma las barreras para el acceso de las personas sin hogar a la vivienda

social determinan los niveles de sinhogarismo?

Partiendo de esta pregunta, se empezé la redaccién del marco tedrico que permitié
reunir la informacion documental para poder confeccionar el disefio metodoldgico de la
investigacion. Para poder responder a la pregunta inicial se deben clarificar

previamente diferentes cuestiones claves para el desarrollo de la investigacion:

= ;Qué se entiende por persona sin hogar en cada pais? ¢Cual es la extension
del sinhogarismo en cada uno de ellos?

= ;Cudl ha sido la tendencia de los niveles de sinhogarismo en cada pais? ¢A
qué se debe el aumento o la reduccion del numero de personas sin hogar en
estos paises? ¢ Qué variables pueden explicar esta tendencia?

= ;Qué politicas de vivienda social se han desarrollado en los paises? ¢Se han

dirigido realmente a las personas sin hogar?
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= ;Qué barreras existen para el acceso a la vivienda social de las personas sin
hogar?
= ;Pueden obtenerse lecciones del analisis de estas experiencias en cada uno

de estos paises?

El marco tedrico de esta investigacion adopta una visibn amplia al considerar el
sinhogarismo como un continuum de situaciones de exclusion de una vivienda
adecuada. La definicion de vivienda social utilizada es también suficientemente amplia
como para incluir los diferentes sistemas de provision de vivienda social en cada pais.
El marco tedrico recoge una revisién bibliografica para acotar los conceptos de Hogar,
(Mallett, 2004; Moore, 2007; Fox, 2007), Persona Sin Hogar (Avramov, 1998) y
Sinhogarismo (Edgar y Meert, 2005) y su relacién con el concepto de Vivienda y
Vivienda Social (Ghekiere, 2007; Pleace, 2011b) en el contexto europeo. Por otro lado,
para interconectar el papel de la vivienda social como elemento fundamental en los
nuevos modelos de intervencion (basados en la prevencion del sinhogarismo y el
acceso a la vivienda), se reviso la literatura relacionada con el concepto de Prevencion
(Cornes et al, 2004; Vallejo, 2006) y su aplicacion a las politicas orientadas al
sinhogarismo. Ademas, se realizé una revision bibliografica para ver la importancia de
la vivienda y las personas sin hogar en la investigacion social analizando las

propuestas metodoldgicas de la Sociologia de la Residencia.

La informacion recogida para el Marco Teérico proporciond un conocimiento profundo
de la teoria, que le da significado a la investigacion ya que se propone la adopcién de

categorias, clasificaciones e instrumentos basicos para el desarrollo del estudio.

1.4. Posicién epistemologica y método de investigacion

En esta investigacion se adopta el realismo critico como posicion epistemoldgica. Esto
implica que la aplicacién del analisis inductivo se realizara sobre la base de la
comprension de que los factores causales de los hechos seran dependientes y estaran
interconectados (Downward et al., 1999). Como plantea Suzanne Fitzpatrick (2005), el
debate sobre la causalidad del sinhogarismo es mas tedrico que practico. Es necesario
desarrollar un marco suficientemente flexible que permita la integracion y vaya mas
alla de los enfoques estructurales y de los enfoques individuales. El realismo critico
asume que sus explicaciones son complejas. Por un lado tienen en cuenta multiples

mecanismos causales (a menudo interrelacionados), y por otro, abren la posibilidad a
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que se llegue a una misma experiencia de sinhogarismo desde diferentes vias y
factores de causalidad. Desde esta perspectiva, los factores causales inter-
relacionados, son propensos a explicar el sinhogarismo en cada caso particular. El
reto es identificar patrones comunes que se puedan explicar por la "naturaleza
cualitativa” de los antecedentes recurrentes, es decir, determinar de qué tratan estos

factores que podrian caracterizar el sinhogarismo (Fitzpatrick, 2005).

El objetivo de esta investigacion ha sido determinar las similitudes y diferencias en el
desarrollo de las politicas de vivienda social y la lucha contra el sinhogarismo en cada
uno de los paises seleccionados. Se han analizado cuales son las barreras de acceso
de las personas sin hogar a la vivienda social y si estas pueden explicar un impacto en
los niveles de sinhogarismo. A nivel metodolégico, el presente trabajo se ha basado en
la realizacion de una investigacion de tipo cuantitativo y cualitativo para el desarrollo
de un analisis comparativo que ha utilizado la metodologia de estudio de caso,

centrandose en la seleccidn de cuatro paises.

La construccién de los cuatro casos de estudio se ha sostenido en la recopilacién de
cinco de las siete fuentes de evidencia propuestas por Yin (2003): Documentos,
registros, entrevistas, observacion directa y observacion participante. Las fuentes
primarias han sido las entrevistas semiestructuradas que se han realizado a personas
con responsabilidades politicas en vivienda social y/o sinhogarismo, técnicos de
administraciones o de entidades sociales, gestores de vivienda, investigadores y
personas que han experimentado procesos de sinhogarismo. Las fuentes secundarias
han sido muy variadas y extensas, desde estadisticas y documentos oficiales (planes
de vivienda o estrategias nacionales de lucha contra el sinhogarismo), hasta datos de
entidades sociales de referencia y reputacion como la FEANTSA o CECODHAS y

articulos académicos publicados en revistas oficiales.

Para facilitar la comparacion se han creado tablas y clasificaciones que ayudan a
ordenar el debate marcado por el guion de las entrevistas semiestructuradas. Las
respuestas de las personas entrevistadas se han puesto en el marco del contexto que
se desarrollan (Yin, 2003) y ha sido posible contrastar los diferentes eventos con los
diversos actores. Particularmente, para el caso de las entrevistas semiestructuradas a
personas sin hogar en situacion de calle que definen el “caso tipo”, el guion se ha
adaptado para determinar sus posibilidades, virtudes y limites, en el acceso a la
vivienda social. Esta metodologia ya ha sido utilizada en otras investigaciones lo que

le confiere mayor validez.



A partir de aqui se han elaborado ciertas proposiciones teéricas (Tesch, 1990) que se

han contrastado con la descripcion de los casos de estudio, identificando su validez o

no. Asi surgen nuevos campos y ambitos de investigacién en sinhogarismo y vivienda

social.

1.5. Principales contribuciones de la investigacion

Esta investigacion resitua el rol de la vivienda social en el Siglo XXI. Mientras el
debate entre los investigadores, responsables politicos y organizaciones sociales,
se centra en el impacto sobre los niveles de sinhogarismo del modelo de
intervencion “Housing First”, o de las medidas de prevencion de los desahucios, el
debate de base sobre la existencia y ampliacion de un parque de vivienda social
permanece abandonado. Esta investigacion vuelve a poner en el centro de la
discusion académica y politica la necesidad de disponer de un parque de vivienda
social como “materia prima” de la que dependen ofras intervenciones residenciales

para resolver situaciones de sinhogarismo.

La investigacion pone de relieve dos factores trascendentales: 1) Existen
obstaculos para el acceso a una vivienda social de personas que se encuentran en
ciertas formas de sinhogarismo. 2) Facilitar y permitir el acceso de las personas sin
hogar a la vivienda social tiene un impacto directo en la reduccion de los niveles de

sinhogarismo.

Los obstaculos al acceso de las personas sin hogar a la vivienda social nacen de la
evolucién histérica e ideoldgica de la criminalizacién y penalizacion de la pobreza,
que conjuntamente con la impregnacion del pensamiento neoliberal, establecen
fuertes criterios selectivos en base a la estigmatizacion y discriminacion de las

personas sin hogar.

La investigacion contribuye al desarrollo de la “sociologia residencial” o la
“sociologia del habitar” propuestas por Kemeny (1992) y Cortés Alcala (1995),
respectivamente. El estudio del sinhogarismo entendido como un continuum de
situaciones residenciales de exclusion de una vivienda adecuada permite superar

las limitaciones de la “sociologia de la vivienda”.



= El estudio aporta mas literatura a la utilizacion del realismo critico como
epistemologia que permite abordar y superar el debate sobre la causalidad del

sinhogarismo equiparando factores individuales y estructurales.

1.6 Estructura de la investigacion

El estudio del acceso de las personas sin hogar a la vivienda social y su impacto en
los niveles de sinhogarismo esta organizado en 12 capitulos, incluyendo el presente.
El capitulo dos recoge la evolucion histérica de las politicas de atencidn a la pobreza,
las politicas de vivienda y el tratamiento de la problematica del sinhogarismo en
Europa desde la Edad Media hasta nuestros dias. También explora las aportaciones
de los clasicos de la sociologia, asi como explica las diferentes aportaciones que
hacen la Sociologia de la Vivienda y la Sociologia de las Personas Sin Hogar,
clarificando nuestro posicionamiento por la Sociologia de la Residencia, aunque

realizando aportaciones propias y novedosas a la discusion.

El capitulo tres expone las diferencias conceptuales entre Vivienda y Hogar, basicas
para entender las definiciones de Persona Sin Hogar, Sinhogarismo y Vivienda Social
utilizadas a lo largo de la investigacion. En este capitulo podemos encontrar también
los instrumentos que nos servirdn de base para clasificar las diferentes categorias
creadas como son la Tipologia Europea del Sinhogarismo y la Exclusién Residencial
(ETHOS), la clasificacion de los sistemas de asignacion de vivienda social y finalmente

el marco conceptual especifico para nuestra investigacion.

El cuarto capitulo expone el disefio del estudio que se ha utilizado para responder a la
pregunta de investigacién planteada y contrastar las hipotesis formuladas sobre las
relaciones entre los niveles de sinhogarismo y el parque de vivienda social y, en
particular, respecto el acceso de las personas sin hogar a la vivienda social. En este
capitulo se detallan los aspectos relacionados con la elaboraciéon del estudio
comparativo, el enfoque epistemoldgico, la justificacion de la seleccion de los casos de
estudio, el guion de las entrevistas semiestructuradas y el andlisis de la informacion.
Después de la metodologia, se presentaran en los capitulos cinco, seis, siete y ocho,
los casos de Alemania, Finlandia, Espafia y Reino Unido. La estructura de analisis

escogida para cada uno de los paises se basa en los siguientes apartados:

= El sinhogarismo y su marco legal



= Definicién de sinhogarismo

= Factores de riesgo y perfiles del sinhogarismo

= Datos sobre el sinhogarismo

= Politica o Estrategia para la erradicacion del sinhogarismo
= Caracteristicas de la politica de vivienda social

= Soluciones residenciales para las Personas Sin Hogar

El estudio comparativo se desarrolla en los capitulos nueve y diez. En el capitulo
nueve se realiza una comparacion entre la estructura del sistema de provision de
vivienda social de los paises seleccionados y sus niveles de sinhogarismo; asi como
una comparacion entre la extensiéon de las definiciones de sinhogarismo y vivienda
social entre paises. En el capitulo diez se analizan cémo se ha facilitado el acceso a la
vivienda social de las personas sin hogar y qué barreras de acceso se encuentran
estas. En este capitulo se incluye una comparacion a partir de las respuestas
realizadas entre las personas consultadas sobre el “caso tipo” y también se incorpora
una descripcién de las vivencias de personas sin hogar en situacion de calle en
relacion con la vivienda social, trazando una trayectoria residencial de estas que
permita identificar fallos en el sistema de provisién residencial para personas sin

hogar.

Finalmente, en el capitulo once se encuentran las conclusiones del estudio y la
validacion o no de las hipétesis contrastadas. Ademas, se comentan algunas de las
areas para investigaciones futuras. El capitulo doce recoge la bibliografia utilizada

para la investigacion.



CAPITULO II: LA VIVIENDA SOCIAL Y LAS PERSONAS SIN HOGAR

EN LA INVESTIGACION SOCIAL

“Esta penuria de la vivienda no es peculiar del momento presente; ni siquiera es una
de las miserias propias del proletariado moderno a diferencia de todas las clases
oprimidas del pasado; por el contrario, ha afectado de una manera casi igual a todas
las clases oprimidas de todos los tiempos. (...) Lo que hoy se entiende por penuria de
la vivienda es la particular agravacion de las malas condiciones de habitacion de los
obreros a consecuencia de la afluencia repentina de la poblacién hacia las grandes
ciudades; es el alza formidable de los alquileres, una mayor aglomeracion de inquilinos
en cada casa y, para algunos, la imposibilidad total de encontrar albergue.”

Engels, F. (1873)

El analisis de la pobreza y la vivienda han sido desde la Revolucion Industrial una
constante de interés para diferentes disciplinas, pero el objeto de investigacién ha ido
variando con el tiempo. En este capitulo vamos a recorrer el tratamiento histérico de la
gestion institucional de la pobreza y los diferentes debates que han predominado en la
investigacion social para que hoy podamos llegar a entender la problematica del
sinhogarismo como un continuum de situaciones de exclusion de una vivienda
adecuada y poder centrar nuestro objeto de investigacion en el “hecho residencial” de
las personas sin hogar. Para ello debemos remontarnos a los origenes y comprender
su evolucion histérico — social. Dicha tarea no es sencilla ya que la vivienda y las
personas en situacion de pobreza o marginacién han sido mayoritariamente

consideradas variables de investigacion separadas.

2.1 Antecedentes del sinhogarismo

La Revolucién Industrial iniciada en la segunda mitad del siglo XVIII generé grandes
movimientos migratorios del campo a la ciudad y una explosién demografica,
particularmente urbana, que respondia a las nuevas expectativas de vida que ofrecian
las ciudades al convertirse en centros de desarrollo econdémico. Para que dichos
cambios en la organizacion socio-politica fueran posibles debié darse necesariamente
un cambio en la dinamica de las fuerzas productivas, las relaciones sociales y técnicas
de produccion y consecuentemente un conflicto social que produjera la ruptura con los

principios ordenadores de la sociedad de la Edad Media. Es decir, el aumento de la



poblacion, una lenta implementacion de las mejoras técnicas y la apropiacién de la
mayor parte del excedente de produccién por parte de los sefiores hacen que cada
fase de expansién econdmica durante el feudalismo suponga una fractura entre la
poblacion y su cobertura alimentaria lo que implica consecuentemente, hambrunas y
crisis de mortalidad. Es decir, existen diferentes teorias sobre la caida del feudalismo,
pero existen evidencias de que esta no es resultado de una “ley natural” maltusiana,
sino que hay que entenderla como una crisis del modo de produccién feudal en tanto
que, por un lado, la crisis estaba incorporada en la estructura interrelacionada de la
organizacion campesina de la produccion y, por otro, en las relaciones

institucionalizadas de apropiacion de excedente (Lis y Soly, 1985).

Weber en La ética protestante y el espiritu del capitalismo de 1904, apunta que, para
el paso a la Revolucion Industrial, también fue necesario, un cambio profundo en las
mentalidades que avalara la acumulacién en la vida terrenal y que hiciera posible
brindar la vida al trabajo como muestra de la obra de Dios (Weber, 2003). Es decir, la
Reforma Protestante de Lutero, Zwingli y Calvino representan una ruptura con los
principios religiosos dominantes durante la Edad Media e influy6 en la constitucion del
espiritu capitalista, que juntamente con otros acontecimientos histéricos, como por
ejemplo, el establecimiento de las bases de los estados republicanos de la democracia
moderna (La Revolucién Francesa en 1789 y la independencia de los EE.UU en 1776),
sientan las ideas necesarias para el desarrollo de la sociedad industrial y la ruptura

definitiva con economias de subsistencia en la Europa Occidental.

2.1.1 Pobreza y soluciones residenciales durante la Edad Media

En la Europa Preindustrial la pobreza se entendia como un “fendmeno natural” propio
de una “sociedad de escasez” caracterizada por un retraso tecnolégico y una
tendencia hacia un crecimiento demografico no controlado (Lis y Soly, 1985). El bajo
rendimiento de la agricultura y el sistema de explotacién hacen que la pobreza sea una
caracteristica endémica del mundo rural en la Edad Media. El concepto de pobreza no
se basaba en la posesion, o no, de una riqueza material, sino que se entendia como la
participacion, o no, en el poder, los privilegios o el prestigio social. Pero el mensaje
social del Evangelio resaltaba la pobreza como valor espiritual y por lo tanto se podia
tener la condicién de “potens” (poderoso) pero tener una pobreza espiritual por obrar
mal. La pobreza en tanto renuncia voluntaria a la riqueza, a la autoridad o a la

fortaleza, era digna de admiraciéon y las manifestaciones materiales de humildad y
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abnegacion, como la falta de una vivienda propia, eran exaltadas en la primera
literatura cristiana a través de los paupers Christi (Geremek, 1989). En este sentido los
pobres eran necesarios para la salvacion del alma de los potentes (poderosos) ya que,
mediante la limosna, éstos podian redimir sus pecados. Asi el ethos de la pobreza en
la Edad Media tenia una doble funcién: por un lado, ofrecia la posibilidad de
perfeccionar el ideal de vida cristiana y por otro lado, justificaba la desigualdad
material por voluntad divina (Geremek, 1989). Puesto que los pobres realizaban la
mediacion necesaria entre el mundo y Dios, su presencia en la Tierra se consider6
indispensable (Lis y Soly, 1985). Pero mas alla del valor espiritual de la limosna, ésta
constituyd el principal elemento estructurador del sistema de proteccion social del
Antiguo Régimen porque garantizaba la reproduccion de la “fuerza de trabajo” y
reforzaba el sistema feudal (Morell, 2002). A lo largo de toda la Edad Media, la limosna
colectiva fue distribuida por los monasterios, sobretodo, en festividades, dias
sefalados o en liturgias de difuntos. Un tercio o un cuarto de las rentas eclesiasticas
debian destinarse a los pobres. Por otro lado, la caridad de los laicos debia realizarse
con donaciones a los monasterios. La redistribucion de la limosna se realizaba
mediante los monasterios que eran los encargados de la asistencia a los pobres por
imperativo segun su practica litirgica y el reglamento de su orden (Geremek, 1989).
En la Alta Edad Media la visién sobre la pobreza no era mas que su consideracién
como objeto de misericordia e instrumento para la salvacion de los pecadores. No
importaban las causas de la pobreza material. La asuncién con humildad de la
condicion de pobre justificaba la recepcion de limosnas y consolidaba su estatus

social, juridico y material. Los pobres eran una parte natural de la vida social.

En los Siglos Xl y Xll la realidad social se transformé. El desarrollo del comercio
supuso un incipiente cambio en las instituciones feudales y en la concepcion de la
pobreza. A finales del siglo XI y durante los siglos XIl y Xlll, como consecuencia del
crecimiento de las desigualdades y de la doctrina evangélica explicada anteriormente,
las instituciones caritativas tradicionales ampliaron sus campos de accién y la
comunidad laica empez6 a ocuparse de la beneficencia, proliferando asi las obras de
caridad (Lis y Soly, 1985). Esto supuso una reduccion de la exclusividad de la Iglesia
en la gestion de la limosna. Los factores determinantes para este cambio los podemos
encontrar en primer lugar en un cambio conceptual sobre la pobreza que pasa a ser
portadora de envidia y celos de los pobres a los privilegiados. La pobreza fomenta la
blasfemia porque lo que implica un rechazo de la condicién de pobre y una rebelién
contra el proyecto divino. Por otro lado, los nuevos ricos (los burgueses) se preocupan

por la seguridad en las ciudades donde vivian y quieren evitar la concentracion de
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pobres en estas. La crisis demografica y la consecuente falta de mano de obra del
Siglo XIV extienden por Europa la prohibicidon de la mendicidad y el vagabundeo lo que

implica una reestructuracién del sistema de caridad.

Respecto al primer factor, segun Geremek (1989), los escritos patristicos de los
fundadores de la Iglesia, no solo recogian la exaltacién de la pobreza voluntaria, sino
que también diferenciaron entre los pobres que podian trabajar y los que no podian
hacerlo. En los Siglos XlI y XllII esta diferenciacion se interpreta por los decretistas del
derecho canodnico como la existencia de dos tipos de pobreza: la “honesta” y la
“deshonesta”. En consecuencia, la pobreza no siempre conduce a la salvacién porque
como resume Humberto de Romans, citado por Geremek (1989), “no es la pobreza
una virtud, sino el amor por ella”. Esto muestra una distinciéon entre la pobreza fisica y
el “amor a la pobreza”, y ademas deja intuir que todas las personas desean la riqueza
y no la pobreza, por ello los que renunciaban a la riqueza eran admirados. En este
sentido, no todos los pobres asumen su condicién con humildad y tienen sentimientos
de envidia respecto a las condiciones de vida material de los privilegiados. Esta
argumentacion supone que el acto de caridad debe racionalizarse y no puede ser
indiscriminado. La eficacia de las oraciones por los benefactores o la mediaciéon con
Dios, queda en tela de juicio si el pobre es “deshonesto”, es decir, si se dedica a robar
0 a pedir limosna pudiendo trabajar. Los “pobres honestos” seran aquellos que sufriran
hambre y una carencia de medios para sobrevivir él y/o su familia, y para ellos la
ayuda debe ser inmediata e incondicional. Cuanta mas carencia material, mas caridad,
siempre que sea pobreza de “buena fe”. En la compilacién de Graciano (Decretum
Gratiani del Siglo Xll) aparece la diferenciacion entre hospitalitas (ayuda sin
condiciones) y liberalitas (ayuda seleccionada). La primera se basara en el principio de
que “acogemos a todos los que podemos acoger’, mientras que en el caso de la
liberalitas habia que distinguir entre “honestos” y “deshonestos”, entre “vergonzantes”

y “desvergonzados”, privilegiando siempre a los primeros (Geremek, 1989).

En relacion al segundo factor, el miedo de los nuevos ricos se basa en la
concentracion paulatina de pobres desarraigados y sin trabajo en las ciudades
convirtiéndose en extranjeros anonimos que potencialmente podian contagiar
enfermedades, mendigar o alborotar (Lis y Soly, 1985). La burguesia habia extendido
su poder y control sobre el uso de los feudos, y por ello financiaron la creacién de
“centros de recepcion” e instituciones de caridad donde los enfermos, invalidos, pobres
0 viajeros, recibian una ayuda material y espiritual de caracter provisional. A raiz del

miedo y la desconfianza al pobre extranjero se cuestiona la eficacia de la limosna
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como instrumento de salvacién del alma y redencién de los pecados. La expresion
formal de ruptura que refleja lo expresado hasta ahora con la concepcién de la
pobreza que se tenia en la Alta Edad Media es precisamente la prohibicién por ley de
dar limosna a los mendigos capaces de trabajar, que se promulgaron en diferentes
zonas de Europa. Por ejemplo, el afio 1349 como consecuencia de la crisis
demografica y de escasez de mano de obra generada por la Peste Negra, Eduardo llI
de Inglaterra promulgé el Statute of Labourers que prohibié a todas las personas aptas
para el trabajo abandonar sus respectivas parroquias, con el fin de evitar el
vagabundeo y sujetar a los trabajadores al campo (Morell, 2002). En 1369 en Espania,
Enrique Il promulgd sanciones contra “vagabundos” y “holgazanes” que se resistieran
a “prestar servicio a cambio de comer y beber, a los que se resistan como
contumaces, se les condenaba a pena de sesenta azotes y destierro de villas y
lugares” (Sabater, 1962).

No habra mejor manera de identificar a los “pobres honestos” que conociéndolos y
fidelizandolos. Estas dinamicas fomentan la configuracion de una pobreza atada a las
instituciones eclesiasticas y laicas a la que se le asegura una ayuda estabilizada en el
tiempo, creando asi, un grupo permanente de pobres en la estructura social que no
incluia la “pobreza itinerante”. La determinacion de los criterios de seleccion de esta
“pobreza estable” se basara en su “honestidad”, es decir, que los motivos de su
empobrecimiento estén relacionados con desgracias sobrevenidas como la muerte del
cabeza de familia, una enfermedad, una discapacidad, nifios y nifias que se quedan
huérfanos o mujeres viudas. La limosna pasa a ser un acto no mediado
exclusivamente por la Iglesia y se considera que la caridad directa era mas eficaz para
el cumplimiento de la funcion de salvacién de almas, y por ello, se realizaron
donaciones para la fundacién de hospitales, leproserias y albergues, facilitando
también la generalizacion del principio de limosna individual sobre todo entre las élites
urbanas (Geremek, 1989). Asi es como el fendmeno de esta “pobreza estable” va
unido a la especializacion de los albergues, asegurando una asistencia en el tiempo a
una capa concreta de la poblacién empobrecida. La reestructuracién del sistema de
caridad se articula en torno a los Syndochium para acoger pobres y peregrinos; los
Procotrophium donde se proporcionaba comida a estos, los Gerontocomium donde se
alberga a los ancianos, los Orphanotrophium donde se albergan a los nifios y los
Brephotroprium donde se da de comer a estos nifios. Es a partir del siglo XIV y
sobretodo del siglo XV cuando muchas ciudades europeas intentan por primera vez
regular y centralizar la asistencia a los pobres dentro de las estructuras hospitalarias

urbanas, aunque frente la afluencia masiva de mendicidad itinerante muchos de ellos
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fracasaron en su intento (Geremek, 1989). Es decir, mientras el campo no ofrecia una
solucién continuada a las necesidades de la poblacion empobrecida, la ciudad
medieval los acogia en su estructura de beneficencia de forma mas estable, o en las
calles de estas. La pobreza en el siglo XIV ya no provenia solo del campo, sino que se
generaba pobreza urbana a raiz de las condiciones de trabajo que establecia la
burguesia. La creencia de la unidad entre pobreza material y espiritual se rompio, la
pobreza voluntaria pasé a ser rechazada y la mendicidad considerada degradante y
vergonzante. Por ello se puede afirmar que entre los Siglos Xll y XV se forja y refuerza

la vinculacién entre la pobreza material e inferioridad social.

2.1.2 Pobreza y soluciones residenciales en la Edad Moderna

Si a lo largo de la Edad Media la pobreza va perdiendo su sentido espiritual y la
limosna va dejando de ser un instrumento clave para la salvacién, en la Edad Moderna
se consolida la criminalizacion y la represion de la mendicidad y el vagabundeo hasta
el punto que motiva lo que Michel Foucault calificd, en su obra la Historia de la locura
en la época clasica de 1967, como “El Gran Encierro” del siglo XVII. Todas aquellas
personas que de alguna manera eran incapaces de adaptarse al establecimiento del
nuevo orden social burgués que glorifica el trabajo y condena la ociosidad, eran
considerados marginales y debian ser encerrados en instituciones correccionales ya

fueran locos, mendigos o prostitutas.

La crisis del modelo productivo feudal, las ideas del Renacimiento y la reforma
religiosa son elementos clave de la ruptura con la ética medieval y tienen una
implicacion directa en el cambio de interpretacion de la pobreza. A medida que la
acumulacion de dinero se consideraba riqueza (mas alld de las propiedades y los
privilegios) y los estamentos de la Alta Edad Media se complementaban por otros
grupos sociales (como la burguesia o los obreros tejedores), se iban rompiendo las
relaciones de dependencia ligadas al sustento que ofrecia el campo y que habian
funcionado en la Edad Media, para crear nuevas dependencias en base al salario. Asi
la pobreza pasé a interpretarse en relacion al salario, el trabajo se convirtié en un
elemento estructural de la nueva organizacion social y también un elemento de
disciplina y control social. En la Edad Moderna, y en especial con el Renacimiento, la
vida terrenal deja de ser un transito al cielo y se convierte en un fin en si mismo. La
vida adquiere un sentido Antropocéntrico donde las personas, sin abandonar la

religion, buscan la felicidad en la Tierra mediante la acumulacion de riqueza y el triunfo
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individual. Por lo tanto, la pobreza ya no es una decision divina, sino que depende de
la moralidad y el esfuerzo en el trabajo de los propios individuos. Como explica Morell
(2002), las reformas religiosas de Lutero y Calvino, instauran respectivamente la
interpretacion individual de la Biblia y la teoria de la predestinacion, lo que implica que
la salvacion ya no radica en actos como la limosna, sino que dependera de la fe y de
ser elegido. Asi pues, convertir al ser humano en protagonista de su propio destino y
ensalzar el trabajo hasta la santificacion, conlleva interpretar la pobreza como
resultado de una debilidad moral individual y justifica la desigualdad econémica en
base la dedicacion al trabajo, su retribucion y beneficios. Las ideas que Lutero expone
en el articulo sobre mendicidad en su apelaciéon A la nobleza cristiana del pueblo
aleman para la mejora de la condicion cristiana en 1520, sentaron los principios del
modelo de asistencia a la pobreza en la época. Era de “maxima importancia extirpar
cualquier clase de mendicidad de todo el mundo cristiano”y para ello era necesario (1)
que la prohibicién de la mendicidad fuera acompanada de una adecuada organizacion
de la asistencia a los pobres, (2) que dicha asistencia fuera responsabilidad de los
poderes publicos locales, (3) que se dedicara solo a los pobres que se lo merecen (los
no aptos para el trabajo), (4) de la propia ciudad y (5) que nunca se los ayudara mas
de lo necesario, es decir, “lo justo para que no se mueran de hambre ni de frio”
(Geremek, 1989).

Pero sin duda otra de las grandes aportaciones de la Epoca Moderna y que se
considera también un punto de inflexion en la reforma de la asistencia social y de
influencia para los Servicios Sociales modernos, fue la del humanista Juan Luis Vives
en su Tratado el Socorro a los pobres de1526 (Morell, 2002). En esta se insiste en la
necesidad de (1) prohibir la mendicidad, expulsando a los extranjeros
(provisionandolos de los viveres para la vuelta) y restringiendo la acogida a
peregrinos; (2) que el orden publico y la asistencia a los pobres sea centralizada y de
responsabilidad de las autoridades publicas, no eclesiasticas, (3) que la asistencia al
“pobre apto” se base en ensefar un oficio y dar trabajo, y (4) que la asistencia sea
eficaz, para lo que se debe crear un “Censo de pobres”, realizar un intenso control de
hospitales y fundaciones (donde también se introducira el trabajo pero adaptado a las
posibilidades de la persona) y establecer unos comisarios que se encarguen de
hospitalizar, poner a trabajar, encerrar o expulsar a los mendigos segun corresponda.
Asi, para Vives el “socorro a los pobres” es responsabilidad del “Estado” y vincula la
asistencia al trabajo (hay que dar trabajo o ensefiar un oficio, no dar limosna),
guiandose por “Quien quiera comer, trabaje”, pero “quien quiera trabajar, encuentre
donde” (Morell, 2002).
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El aumento de la pobreza llevd a una reorganizacién del sistema de caridad
desarrollado a lo largo de la Edad Media mediante albergues, casas de misericordia y
hospitales eclesiasticos. Como hemos dicho en el apartado anterior, en el Siglo XIV y
XV se dieron los primeros intentos de centralizacion administrativa de los servicios de
atencion a los pobres que se consideraran los modelos de referencia para el inicio de
la politica social moderna del siglo XVI. Geremek (1989) cita la experiencia de
Nuremberg que centralizé los servicios en 1522 pero que en el siglo XIV ya promulgé
una “disposicion ciudadana” que establecia que un funcionario especial de la Ciudad
(un Bettelherr) fuera el encargado de vigilar a los mendigos a quién otorgaba unas
fichas de metal para su acreditacion, los registraba y al cabo de seis meses verificaba
su situacion. Es también referencial el caso de Paris que desde la primera década del
siglo XVI reorganizé la administracion hospitalaria y gradualmente fue introduciendo en
sus organos a las autoridades publicas y por ende su laicizacién. La razon fue la
necesidad de actuacion inmediata en caso de epidemias. Después de la reforma de
los hospitales en Paris se promulgaron disposiciones para controlar la movilidad y la
presencia de los pobres en la ciudad y por ello en 1516 el Parlamento decidié que los
“vaccabons, oysifs, caymens...” deberian abandonar la Ciudad y si no lo hacian se les
capturaria y obligaria a realizar labores de fortificacion o construccién de cloacas
urbanas a cambio de alimento. En 1525 la introduccion de un impuesto especial en
favor de los pobres en Paris se considerara como uno de los puntos de inflexién en el
nacimiento de la politica social. Geremek (1989) explica como bajo la idea de que la
ciudad debia atender a sus “propios pobres” se ordena la creacion de una “oficina
municipal” especial para pobres, que supuso el empadronamiento de los pobres en
todas las parroquias y desde 1545 se realizé la distribucion organizada de limosna
para los pobres no habiles para el trabajo. Semejantes actuaciones se realizan en
Venecia, Brujas, Estrasburgo, Madrid o en Ypres durante el siglo XVI. Los problemas
de la gestiébn de la pobreza fueron comunes en la Europa Moderna y que las
tendencias y los principios de actuacion se basaron en una doble estrategia: Por un
lado la asuncion a nivel municipal de una responsabilidad de la asistencia social por
parte de las autoridades publicas lo que supuso contabilizar, registrar y dar un
certificado a los pobres (aunque la principal motivacion fuera el control de las
epidemias y la seguridad y aunque la creacién de una caja comun para su financiacion
no se diera en todas partes). Por otro lado, se fomento la prohibicion de mendigar (sin
licencia), la prohibicion de salir de su lugar de origen, la obligacién de trabajar y la
represion y expulsiéon de vagabundos. Es decir, en la Epoca Moderna, los paises que

inician el desarrollo capitalista, ponen en marcha una politica social y una politica
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penal que pone en el centro de su actuacién la privacion de la libertad y el trabajo
coactivo. Por lo tanto, en la Edad Moderna, se va reduciendo paulatinamente la
protecciéon feudal y eclesiastica en favor de la accion de la autoridad municipal laica,
pasando pues de un dominio de la asistencia a los pobres basado en la caridad a otro
basado en la beneficencia publica. Es decir, se pasa de un sistema basado en valores
de piedad y misericordia a otro basado en el altruismo, aunque implique

discrecionalidad en la ayuda y siga siendo una accién graciable (Heras, 1985).

Ciertamente hay que sefalar que existen diferencias entre paises en el desarrollo del
modelo de beneficencia publica basado en la secularizacién y el grado en el que se
llegd a la centralizacion en el Estado. Por ejemplo, mientras que en Francia y en los
Paises Bajos la reorganizaciéon de la asistencia social se desarrolla des de las
ciudades que seran las que crearan las oficinas e introduciran impuestos para que su
financiacion quede asegurada, en Inglaterra, por el contrario, seran las autoridades
estatales las que impulsen la reorganizacion de la asistencia social. Geremek (1989)
cita a E.M. Leonard, una investigadora de la asistencia social inglesa, quién diferencia
tres fases del desarrollo de esta en el siglo XVI: en la primera etapa que va de 1514 a
1568 las ciudades tienen todo el protagonismo, en la segunda, de 1569 a 1597 se
desarrolla diferente legislacion que va tomando importancia a nivel politico y después
de 1597 se formula toda una doctrina de politica estatal a la que la autora atribuira solo
a esta ultima fase una realizacién eficaz y eficiente del programa de reorganizacion de
la asistencia social. Como explica Morell (2002) en Inglaterra el inicio de la
responsabilidad de las autoridades publicas en la asistencia a los pobres se inicidé con
el Estatuto de Enrique VIII de 1531 y 1536. En el primero, el rey obligaba a los
alcaldes y jueces locales a comprobar las solicitudes de los “pobres inhabiles” que
habian de ser mantenidos por la parroquia y deberian disponer de un certificado. En el
segundo secularizaba las principales instituciones de ayuda a los pobres del momento:
los monasterios y los hospitales. En el periodo de Isabel | de Inglaterra se aprobaron
diferentes “leyes de pobres” en 1563, 1572, 1576, 1597 y 1601. Los mas importantes
fueron el de 1563 que clasifico los pobres, entre aquellos merecedores de ayuda social
por caer en desgracia por circunstancias sobrevenidas o no aptos para trabajar, como
ancianos, adolescentes, enfermos (deserving poor) y los pobres que eran aptos para
trabajar, pero se dedicaban a vagabundear, mendigar o robar (undeserving poor) y
serian tratados con dureza. El acto de 1572 introdujo el primer impuesto de pobres
mediante una ley de obligado cumplimiento a nivel local que establecia que la
responsabilidad sobre la pobreza era de toda la comunidad local. En la Ley de 1576

(Act for Setting of the Poor on Work, and for the Avoiding of Idleness) se introdujo el
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concepto de la “casa de ftrabajo” y sienta las bases para el desarrollo de las

instituciones publicas orientadas a cada tipo de pobreza. Morell (2002) detalla la

funcién de dichas instituciones:

Los Lugares de Residencia (Abiding Places): llamados también “casas para
pobres” o “casas de misericordia” que estaban destinadas a los pobres no
aptos para el trabajo y que en consecuencia no podian cubrir sus necesidades
basicas.

Las Casas de Trabajo (Workhouses): estaban orientadas a facilitar trabajo a los
pobres que si eran aptos para trabajar y no lo hacian y por lo tanto la
mercantilizacion de su fuerza de trabajo les ayudaria a salir de la pobreza.

Las Casas de Correccion (Houses of Correction): eran instituciones destinadas
a controlar a los vagos no regenerados, es decir, instituciones destinadas a

controlar a los validos que no se incorporaban a las casas de trabajo.

En la Ley de 1597 (Act for the Relief of the Poor) se asignd el control sobre la

organizacién y funcionamiento del sistema de atenciéon social a los llamados

“Supervisores de los pobres” (Overseers of the poor) que deberian enviar a los nifios a

aprender un oficio, encontrar trabajo a los desocupados, asistir a enfermos u ordenar

la construccidn de hospitales (Geremek, 1989). La Ley de 1601 (Poor Relief Act)

consolido todas las anteriores y recogié los principios en materia de asistencia publica.

Morell (2002) los sintetiza en los siguientes aspectos:

La parroquia sera la encargada del mantenimiento de los pobres no aptos para
el trabajo, pero para ello los supervisores deben comprobar la situacién de
estos bajo tres criterios: 1) comprobacion de la efectiva situacion de
precariedad y de incapacidad para el trabajo 2) comprobacion de la condicién
de residencia: tan solo tienen derecho a recibir ayuda publica aquellas
personas nacidas en la misma parroquia en la que solicitan la ayuda o en su
defecto en aquella que lleven residiendo un minimo de tres afos y 3)
comprobacion del principio de responsabilidad familiar: la ayuda a los pobres
es responsabilidad primaria de la familia por lo que el socorro publico solo debe
actuar subsidiariamente. La ley define para estos dos tipos de instituciones las
casas de misericordia (Almshouses) para dar respuestas a los pobres
desvalidos y cubrir sus carencias.

Los pobres aptos para el trabajo deberan hacerlo y para ello los jueces de Paz

deben asegurar el material necesario para que desarrollen su actividad en las
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casas de correccion o casas de trabajo. El criterio de residencia también sera
aplicable por lo que aquellos pobres aptos que lleguen de fuera de la parroquia
deberan ser expulsados con destino a la ultima en la que acrediten una
residencia minima de un afo.

= Los nifos huérfanos, sin familia o procedentes de familias sin recursos deberan
ser acogidos por una familia de la parroquia y si son niflos mayores de ocho
afos seran empleados como aprendices y permaneceran con el patron hasta
los 24 anos.

= La financiacién del sistema de atencion a los pobres obliga instaurar
contribuciones obligatorias para todos los habitantes de la parroquia en funcién
de sus propiedades que ademas pueden ser complementadas con donaciones

privadas.

Estos principios estaran vigentes en el modelo de asistencia social inglesa durante
mas de dos siglos, pero, ademas, el internamiento en las casas de trabajo o casas de
correccion para pobres se extendera a lo largo de toda Europa. En Alemania se
abrieron las Zuchthaiisern donde trabajaron lino, vidrio o madera, en Holanda se
abrieron las Spinhuis (para que mujeres trabajaran hilando) y las Rasphuis (para que
hombres descortezaran madera) y en Francia fueron los Hépitaux Généraux. El
internamiento forzado de mendigos, vagabundos, locos, prostitutas y aquellos que no
se adaptaban al sistema social dominante pero que eran aptos para el trabajo, dio
lugar a lo que, en 1967, Foucault llamé “El Gran Encierro”. Si bien es cierto que
durante los siglos XVII y XVIII la desigualdad y la represion de la pobreza estaba
extendida en toda Europa, Gregory King realizdé un estudio sobre la estructura social
de Inglaterra (citado por Morell, 2002) y concluyé que de la mitad de la poblacion de
Inglaterra y Gales vivia por debajo del nivel de subsistencia y lo que realmente
diferenciaba a Inglaterra del resto de paises europeos es el grado de desarrollo que
las instituciones de lucha contra la pobreza alcanzan bajo el gobierno de la casa Tudor

y muy especialmente bajo el reinado de Isabel I.

Las Workhouses inglesas no tomaron un impulso importante hasta la aprobacion de
las leyes de 1723 (For mending the laws relating to the settlemen, employment and
relief of the poor) y de 1782 (For the better releif and employment of the poor - Gilbert’s
Act) que nacen en un momento de creciente industrializacion (Morell, 2002). Como
explica Foucault (1967) la internacién adquiere el mismo sentido en toda Europa. En
tiempos de crisis, caian los salarios, aumentaban el paro y la pobreza y juntamente

con la promulgacion de leyes que perseguian a mendigos, vagabundos y ociosos, los
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correccionales y casas de trabajo se llenaron de parados y pobres, cumpliendo asi,
una funciéon econdémica y de control social. Pero fuera de las épocas de crisis, el
confinamiento adquiria otro sentido. En épocas de crecimiento econdmico el
internamiento en las casas de trabajo ofrecia mano de obra barata y, por lo tanto, ya
no se trataba de encerrar a los que no trabajan, sino de dar trabajo a quienes se habia
encerrado y hacerlos asi, utiles para la produccion nacional y la riqueza del pais. La
Gilbert’s Act nacié con la intencién de unificar objetivos, criterios y organizacién de las
casas de trabajo ya que desde su empuje en 1723 no se conseguian buenos
resultados econdmicos. En el siglo XIX entraron definitivamente en crisis
desapareciendo practicamente de toda Europa porque no cumplieron sus funciones
de: reabsorber a los parados, reducir estadisticas, disimular la miseria, evitar conflictos
sociales y controlar los precios cuando estos se elevaban demasiado. Foucault (1967)
resume “El Gran Encierro” como una solucién ineficaz y temporal, donde las casas de

trabajo o los correccionales no fueron mas que prisiones de la miseria.

2.1.3 Pobreza y soluciones residenciales en la Edad Contemporanea

Cuando hablamos de la Edad Contemporanea en Europa hacemos referencia al
periodo historico que va des de la Revolucion francesa (1789) hasta nuestros dias, si
bien hay que considerar, que para que se den levantamientos y procesos
revolucionarios en los diferentes ambitos de la vida, siempre se sientan las bases de
cambio en los periodos precedentes. El proceso de industrializacién que se desarrolld,
de forma desigual, en Europa entre la segunda mitad del siglo XVIII y principios del
XIX, supuso un conjunto de transformaciones econdémicas, sociales, tecnoldgicas vy
culturales de tal magnitud que desarticularon los modos de vida anteriores para iniciar
otro modelo de organizacién social: el capitalismo. En sentido en estos afios se
materializan importantes transformaciones en los planos ideoldgico (Revolucién
Liberal), social (Revolucion Burguesa) y econdmico (Revolucion Industrial) lo que se

considera la Era de la Revolucién (Hobsbawm, 1997).

El capitalismo llegd sin haber sido anunciado previamente (Polanyi, 1997). En el plano
ideoldgico-politico el Liberalismo inspird, frente las monarquias absolutistas, el
desarrollo del Estado Liberal en cualquiera de sus formas de gobierno (Republica,
monarquia parlamentaria o constitucional) y se caracterizd por promover el progreso
social a partir del desarrollo de las libertades individuales. El liberalismo econémico se

asentd sobre la concepcion de que la libertad econémica implicaba un “laissez faire”,
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un dejar hacer, a las “leyes naturales” de la economia sin regulaciones. El liberalismo
politico, influenciado por las ideas de la llustracion basadas en que toda persona
dispone de unos “derechos naturales” por el simple hecho de ser lo, y que, su libertad
individual y limites, deben expresarse en una constitucion, acabaron estableciendo las
bases para separacién de poderes del Estado Liberal. La historia de los derechos
humanos se inicia en la Edad Moderna, en la lucha y las revueltas sociales contra los
privilegios. Asi se dan la Revolucién de 1688 y la Bill of Rights (1689) en Inglaterra que
a su vez se consideran precursoras de la Declaracién de Independencia en Estados
Unidos (1776) con su posterior Constitucion (1787) y la Revolucion francesa y la
Déclaration des droits de I'homme et du citoyen (1789) dieron lugar a la primera

constitucién republicana francesa (1793).

En plano social, la Revolucién francesa acabo con los privilegios del clero y la
aristocracia y establecio el triunfo de la burguesia como clase social dominante. La
burguesia, como fuerza social, se desarroll6 en el transito del Feudalismo al
Capitalismo, aunque entre Edad Moderna y Edad Contemporanea, se encontré en la
tesitura de no disponer de poder politico a pesar de controlar el plano econémico, por
ello se sucedieron las llamadas revoluciones burguesas que rompieron definitivamente
con el sistema feudal. En el plano econémico el proceso de industrializacion se dio
gracias a transformaciones técnicas como la incorporacion de la maquina de vapor, a
sus ensayos Yy aplicaciones, en las hiladoras mecanicas “spinning Jenny” (1764),
“spinning mule” o “mule Jenny” (1779) y a los transportes como el barco de vapor
(1807) y el ferrocarril (1829). Los procesos productivos se mecanizaron e incorporaron
el vapor, el carbon y el hierro, transformando radicalmente el modelo producciéon que
dej6 de ser de base agricola y artesana para pasar a ser industrial. La consolidacion
del capitalismo se dara en base al modo de produccion industrial y a la organizacion
racional del trabajo en el marco de una “economia de libre mercado”, pero también, y
principalmente, se sustentara en la sociedad de clases y particularmente sobre la

recién nacida clase obrera.

En este contexto, el concepto de pobreza pasa a definir las condiciones de vida de los
trabajadores asalariados (Morell, 2002) y el desempleo pasa a ser la causa del
deterioro de la vida obrera. Hasta mediados del Siglo XIX se identifica “obrero”,
“proletario,” como “pobre”, determinando que la proletarizacion confiriese al
pauperismo una dimension de masas (Geremek, 1989). Hemos explicado
anteriormente que, en la Edad Media, el pauper hacia referencia a la “pobreza

voluntaria” por motivos religiosos, a la “pobreza vergonzante” de personas de honor y
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prestigio empobrecidas, a la “pobreza honesta” de personas con desventajas de
caracter fisico, de enfermedades o que sufrian desgracias sobrevenidas como la
muerte del cabeza de familia, y también, de la “pobreza deshonesta” de vagabundos y
mendigos sin domicilio ni oficio. El origen del pauperismo esta en el campo y adquiere
otra dimension en los siglos XVI y XVII cuando es el resultado de las transformaciones
sufridas en el sistema agrario y las estructurales sociales de las poblaciones rurales
que suponen el primer paso a la acumulacién capitalista (Geremek, 1989). En la Edad
Moderna el objetivo del “Derecho de pobres” del periodo isabelino era preservar la
estabilidad social evitando que en las ciudades se concentrara la pobreza y la
ociosidad mediante la obstaculizacion de la movilidad de los campesinos pobres. Con
el proceso de industrializacién y la creacién de un mercado de trabajo, se fomenta la
movilidad de la mano de obra alla donde escasea (Morell, 2002). Como consecuencia
de la desestructuracion de las relaciones feudales, los pobres del campo que emigran
a la ciudad se convierten en potencial proletariado al igual que los “pobres urbanos”
que surgen a consecuencia de la descomposicion de las relaciones en la ciudad
feudal. En conclusion, la identificacion de “obreros” y “pobres” parte de los procesos de
proletarizacion en el campo y también en la ciudad, a consecuencia del proceso de
industrializacién. La pobreza ya no sera una consecuencia de aquellas personas que
no quieran trabajar o sufran desgracias sobrevenidas, sino que sera intrinseca a las
condiciones de vida de la clase trabajadora como resultado de la ausencia de
derechos laborales, de los salarios de miseria y la no adecuacion de la estructura de
las ciudades y sus viviendas a la nueva realidad. La expansion de las necesidades
materiales y la capacidad para satisfacerlas que se genera a partir de la Revolucion
Industrial, transforma el contenido del concepto de pobreza. La pobreza pasé a
entenderse como un concepto relativo en tanto se establece en relacién a los niveles
de consumo de una sociedad vy, por lo tanto, la pobreza deviene una construccién
social que estara ligada a la inseguridad que sufria la clase trabajadora y que vivia con
el miedo de caer en la indigencia. Es decir, aquellas personas que no forman parte de

esta clase trabajadora no estan presentes en la estructura social.

2.2 Vivienda y Pobreza como problema social

La creencia de que la pobreza era una problematica irremediable e inherente a las
sociedades humanas y resultado de la voluntad divina o de un comportamiento vago e
inmoral, responsabilizaba al individuo de su carencia y situacién, naturalizandola por

los siglos de los siglos. En este sentido, en las sociedades preindustriales, las
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desigualdades y la estratificacién social se justificaban en base a explicaciones del
funcionamiento natural de la vida, costumbres ancestrales y argumentos religiosos o
divinos. La pobreza no se consideraba un objeto de estudio para la investigacién social
ni para el tratamiento sociolégico. Sin embargo, a lo largo del siglo XVIII se producen
profundas transformaciones en las estructuras sociales que van a cambiar la
conceptualizacion de la pobreza, tanto de sus causas, como de sus perfiles y

dimensiones, asi como de las formas de tratarla y combatirla.

Las primeras referencias al problema de la gestién de la miseria y la pobreza como
problematica social aparecen en las obras de la Edad Moderna a raiz de la
transformacion de la mentalidad colectiva de la sociedad europea, en relacion a la
investigacion de la depauperacion durante el proceso de formacion y desarrollo de la
sociedad capitalista, en los origenes de la desigualdad social y sobre la distribucion de
la renta (Geremek, 1989). Los primeros estudios sobre las condiciones de vida de la
clase obrera y el problema de la vivienda empiezan a mediados del Siglo XVIIl y XIX 'y
sobretodo se realizaron por la creciente sensibilidad de las clases burguesas europeas
en los problemas de salud publica y el deterioro que sufrian sus valores y costumbres.

Es decir, la amenaza constante y permanente de la pobreza al estatus social burgués.

Las transformaciones sociales, econdmicas y politicas derivadas del proceso de
industrializacion generaron una sociedad de clases donde los trabajadores vivian en
condiciones de hacimiento, insalubridad y mala alimentacién, lo que supuso el
surgimiento de expresiones y movimientos de protesta dando paso a lo que en Europa
se conocié como la “Cuestion Social”. Diferentes autores (Castel, 1997; lamamoto,
1997; Netto, 2003) han hecho referencia a la “Cuestion Social” como diferentes
expresiones de la contradiccion entre capital y trabajo que se da mediante la
instauracion del modo de produccidén y acumulacién capitalista y que se refleja
mediante las desigualdades generadas entre distintos sectores de la poblacion, ya que
la pobreza crecia en razén directa con el aumento de la capacidad social de producir
riquezas (Netto, 2003). Al mismo tiempo, la “cuestiéon social” reflejaba la presién social
ejercida por expresiones de rebeldia o resistencia de movimientos obreros y grupos
reivindicativos de derechos, mostrando como el proceso de desarrollo de la clase

obrera, exigid su reconocimiento en la vida politica del momento (lamamoto, 1997).

En la primera mitad del siglo XIX, el Higienismo naci6 como movimiento y campo
cientifico centrado en la salud publica, donde la Medicina comenzé a demostrar

empiricamente la relacion entre numerosas enfermedades y las condiciones de
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insalubridad de alojamientos, viviendas y espacios publicos, situando las condiciones
de vida como causa primera de las enfermedades y epidemias. La marginalidad en el
siglo XIX se entendia como un peligro para la “sociedad sana” y por ello, la pobreza y
una larga lista de problemas sociales, como el alcoholismo o la prostitucion, fueron
descritos como sintoma o causa, cuando no consecuencia, del grave estado de la
salud publica. Como explica Urteaga (1985) con el movimiento higienista empezé a
visualizarse una desigualdad social ante la enfermedad y la muerte, que afectarian en
grado diferente a los distintos grupos sociales, por ejemplo, a la poblacién campesina
y a la poblacion urbana e incluso a los habitantes de los distintos barrios de una misma
ciudad. Las propuestas para resolver los problemas de salud publica iban desde la
caridad y la filantropia a planteamientos progresistas de “reforma social’ que
consideraban que para conseguir “una sociedad mas sana” era necesario construir
“‘una sociedad mas justa” (Urteaga, 1985). Asi, con el nacimiento del “urbanismo
moderno”, se construyeron alcantarillados, se ensancharon calles, se promovié la
demolicion de viviendas insalubres y se fomenté el saneamiento de ciudades mediante

la promulgacion de normas y leyes de urbanismo y edificacion.

El proceso de industrializacién y las grandes transformaciones sociales generaron
nuevas problematicas y cambios en el pensamiento politico. En 1838 el pensador
Auguste Comte (1798-1857) acufio el término “sociologia” para describir una nueva
forma de reflexionar sobre el mundo. En la Edad Media se concebia la sociedad como
un reflejo de la voluntad divina, pero con los avances cientificos, la Revolucién
Industrial y el desmoronamiento de las formas de organizacién social de la Edad
Media, surgen nuevos debates sobre los origenes y el gobierno de la sociedad, donde
pensadores del siglo XVII y XVIII como Thomas Hobbes (1588-1679), John Locke
(1632-1704) y Adam Smith (1723- 1790) entienden que ésta es el producto de la
accion humana en el camino de satisfacer sus necesidades. Hoy en dia, existe un
amplio consenso en el ambito cientifico y académico de la sociologia que la obra de
Marx (1818-1883), Durkheim (1858-1917) y Weber (1864-1920) representan los
fundamentos y paradigmas mas importantes de la sociologia actual. Pedro Cabrera
(1998) sintetiza que la pobreza en el analisis sociolégico de Marx se considera
esencialmente una categoria econdmica, para Weber ademas de econdmica, es
también una categoria cultural y para Durkheim una categoria social y moral. Por todo
ello consideramos que no puede estudiarse la situacion residencial de las personas sin
hogar sin hacer referencia a como la obra de estos tres grandes autores se

interrelaciona con la pobreza y la vivienda.

24



2.2.1 La perspectiva marxista de la pobreza y el problema de la vivienda

En Marx el problema de la pobreza se considerara en el marco de un analisis general
de la acumulacién capitalista y del conflicto de clases. Asi las acciones de las
personas no sucederan como consecuencia de leyes naturales, voluntades divinas o
del espiritu humano, sino que hay que observar como y bajo qué condiciones
materiales actuan las personas, independientemente de su voluntad. Marx parte de la
investigacion de “hechos sociales”, de la realidad sobre las condiciones materiales de
vida de la clase obrera, sobre como vive y trabaja. Marx considerara que el
pauperismo es una condicién indispensable para el funcionamiento del capitalismo. Lo
que en un extremo es acumulacién de riqueza es, al mismo tiempo, y en el otro
extremo, acumulacién de la miseria. EI empobrecimiento de la clase trabajadora se
basa en la explotaciéon, en la extraccion de la plusvalia por parte del capitalista que
dispone de la propiedad privada de los medios de produccion y por ello mientras las
relaciones de produccién se basen en la explotacién, la clase trabajadora se
empobrecera. Friedrich Engels (1820-1895) retratd las dramaticas condiciones
materiales de vida de la clase trabajadora en su obra “La situacion de la clase obrera
en Inglaterra” en 1845 que evidencié otra realidad sobre las interpretaciones
triunfalistas del impacto social de la Revolucién Industrial. El capitalismo necesitaba de
un “ejército industrial de reserva”, un ejército de desempleados permanente, para
regular los salarios y las condiciones de trabajo que garantizaran el funcionamiento
correcto del modo de produccion capitalista y su acumulacion de capital. Por lo tanto,
paro y pobreza seran inherentes al capitalismo. Resumiendo: mientras haya
capitalismo habra pobreza. Pero ciertamente la obra de Marx es clave para romper la
identificacion entre los términos “obrero” y “pobre”. Para Marx, como explica en los
Grundrisse (1857-1861), el obrero sera un “pauper virtualiter”, un “pobre virtual”’, un
pobre en potencia, porque vive con el miedo y la inseguridad permanente, de que, en
cualquier momento, no pueda acceder a los medios de subsistencia. El proletariado es
la clase obrera “artificialmente empobrecida” por el proceso de acumulacién del capital
y la pobreza seran los desocupados marginados. Es el lumpen proletariado, personas
no integradas en el proceso de produccion, que viven al margen, que no poseen ni
medios de produccion ni venden su fuerza de trabajo, sino que sobreviven de la
caridad, el Estado o de realizar actividades delictivas, pero, sobre todo, no disponen
de “conciencia de clase”. El lumpen proletariado, aunque pueda compartir condiciones
de vida o intereses de clase y dejarse arrastrar por una revolucion proletaria, sera

considerado como una capa social facilmente manipulable que puede aliarse o

25



venderse a los intereses de la clase burguesa, pudiendo jugar también un papel
reaccionario en el cambio histérico. Por ello en la obra de Marx se muestra un cierto
desprecio como clase hacia el lumpen proletariado y por el contrario, la clase
trabajadora sera quién tendra un papel protagonista para el destino de la humanidad.
En cualquier caso, la obra de Marx y Engels rompe con el concepto tradicional de
pobreza, ya que parte de ella ascendera a la categoria de trabajadores, perdiendo las
connotaciones negativas que anteriormente se atribuia a la pobreza. El proceso de
industrializacidon propicié nuevos niveles de consumo y diferencio los intereses de la
clase trabajadora y el lumpen proletariado. A partir de este momento la pobreza se
definird en términos de consumo y por lo tanto, relativo en base a una sociedad dada,
donde entre “riqueza” y “pobreza” existira una gradacion de diferentes situaciones
posibles (Morell, 2002).

Asi desde el marxismo se entiende el salario y la pobreza como nociones relativas y
con una dimensién histérica y social. Marx lo ejemplifica en Trabajo asalariado y
capital (1849):

“Sea grande o pequefia una casa, mientras las que la rodean son también
pequefias, cumple todas las exigencias sociales de una vivienda, pero, si junto a una
casa pequefa surge un palacio, la que hasta entonces era casa se encoge hasta
quedar convertida en una choza. La casa pequefa indica ahora que su morador no
tiene exigencias, o las tiene muy reducidas; y, por mucho que, en el transcurso de la
civilizacion, su casa gane en altura, si el palacio vecino sigue creciendo en la misma o
incluso en mayor proporcion, el habitante de la casa relativamente pequefia se ira
sintiendo cada vez mas desazonado, mas descontento, mas agobiado entre sus cuatro
paredes.” (Marx, 1849)

Respecto a las condiciones materiales de vida de la clase trabajadora tomaron una
importancia destacada los problemas de vivienda generados a raiz del proceso de
industrializacion de mediados del siglo XVIII y XIX que generd importantes
movimientos migratorios del campo a la ciudad afectando su capacidad de asimilacion
frente a la subita llegada de tanta poblacién. Como indicé Engels en su “Contribucién
al problema de la vivienda” en 1873, las condiciones de vida de la clase trabajadora
empeoraron debido a la subida de los precios del alquiler, las situaciones de
hacinamiento e insalubridad y la imposibilidad de encontrar alojamiento. Si la
naturaleza del capitalismo se encuentra en la pauperacién y la polarizacion entre

campo y ciudad, la vivienda se convertira en una institucion utilizada también para el
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control de la clase trabajadora. Asi, por un lado, se fomentara que los trabajadores con
mejores salarios sean propietarios de viviendas para que se encadenen a la empresa
donde trabajan y a la vivienda donde viven, y por otro lado, se fomentara que exista
una escasez permanente de vivienda asequible que genere la inseguridad suficiente
como para obligar a trabajar a la clase obrera y asi conseguir sus medios de
subsistencia. Por ello, Engels se mostr6 mas partidario de la vivienda de alquiler,
aunque considera que el problema de la vivienda es un problema mas de la clase
trabajadora, y soélo se podra resolver en un contexto general de cambio social. Es
decir, la solucion al "problema de la vivienda" no resolvera la "cuestion social", sera la
“cuestion social” la unica que puede resolver de forma eficaz y real el problema de la

vivienda.

La evolucién del marxismo ha llevado a repensar las relaciones de explotacion, la
nocion de pobreza y el estudio de la vivienda, como objetos de investigacion. Erik Olin
Wright (1994) desarrollé el esquema marxista considerando inicialmente que cada
"posicion" en la estructura de clases no tiene por qué estar sélo en una clase. Pueden
existir "posiciones contradictorias dentro de las relaciones de clase". El control de las
inversiones, de los medios de produccion y de la fuerza de trabajo, permite identificar
las clases sociales existentes. La clase capitalista posee el control sobre las tres
dimensiones, la clase obrera no tendra el control de ninguna de ellas. Existiran
"explotaciones multiples" remarcando la diferencia entre dominacion y explotacion.
Para Wright (1995) la pobreza incluye una under-class que sera “aquella categoria de
agentes sociales que estan econdémicamente oprimidos, pero no permanentemente
explotados, dentro de un sistema de clases dado”. En conclusién, la clase trabajadora
no esta “explotada sistematicamente”, pero si dominada y oprimida. Por otro lado. Paul
Vercauteren (1970) no habla de under-class sino de “sub-proletarios” para aplicar el
analisis marxista a la pobreza. Estos “sub-proletarios” se caracterizan porque no estan
vinculados al proceso de produccion, no disponen de una relacién laboral y un salario
estable y tienen un nivel de escolarizacion bajo, por todo ello, viven una situacion de

pobreza y dificiimente pueden salir de ella.

Por otro lado, en el campo del urbanismo y la vivienda la concepcién marxista ha sido
desarrollada por autores como David Harvey en Urbanismo y desigualdad social
(1977) o Manuel Castells en La cuestion urbana (1977), que han abordado areas de
investigacion relacionadas con la vivienda en los ambitos de la propiedad del suelo, la
produccion y el origen de excedentes, el sistema de distribucion y adjudicacion, la

vivienda como consumo y necesidad basica, asi como espacio de reproduccion de las
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relaciones sociales de modo de produccion capitalista y por lo tanto como expresion

de las dinamicas del conflictos de clases.

2.2.2. Pobreza y Vivienda desde la perspectiva weberiana

La sociologia weberiana parte de la asuncion de que cualquier concepto que se
deduzca de la “realidad social’” debe entenderse como la suma de individuos que lo
integran y no un ente abstracto que actua con vida propia. Por ello el concepto de
clase social en Weber se basa en todas aquellas personas que comparten una
posicion econdmica en la estructura social, pero también un reconocimiento social en
términos de “honor” o “status”. Es decir, la clase social estara compuesta por una
suma de individuos que comparten semejante situacion en el mercado (salarios
similares que dan lugar a oportunidades vitales parecidas) y un grupo de status social
(un reconocimiento en términos de prestigio social, estilo de vida y honorabilidad). Por
lo tanto, Weber en su obra Economia y sociedad publicada péstumamente en 1921
define la “situacion de clase” como “el conjunto de probabilidades tipicas de provision
de bienes, de posicion externa y de destino personal que derivan de un determinado
orden econémico y del poder de disposicion sobre bienes y utilizacion para conseguir
ingresos en base a él”. Asi pues, por un lado, define clase en base a una categoria
objetiva que depende de la participacion de los individuos en el proceso econémico y
del que se desprenden diferentes niveles de vida, pero, por otro lado, Weber también
define la clase en base a lo que llamé “situaciones estamentales”, al status, mas
relacionado con los diferentes estilos de vida, el consumo, la identidad y las
consideraciones subjetivas de las personas respecto de los diferentes grupos, ya sean
positivas 0 negativas. En este contexto, cuando Weber habla de pobreza en el marco
de una “situacion de clase” la ubica como Clase propietaria negativamente privilegiada
compuesta por siervos, déclasses o proletarii, deudores y pobres. Cuando hace
referencia al “grupo de status” de los pobres, estos se corresponden con el menos
honorable. Como resume Pedro Cabrera (1998) el lugar socioldgico de los pobres en
Weber sera aquel que refleja a los que menos tienen, a los que menos son y menos

representan socialmente.

Weber no realiza un estudio particular sobre el papel de la vivienda en las condiciones
de vida de los pobres, pero si analiza el rol de la ciudad, en tanto espacio de mercado
constante, donde la poblacién satisface unas necesidades de intercambio. Weber

despliega en el estudio de la ciudad todo su arsenal conceptual y la entiende como
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una realidad compleja sobre la que habra que observar las diferentes variables que la
determinan ya que la ciudad, no es, en si misma, una realidad independiente. La
ciudad objetivamente estara definida por una realidad demografica, unas
caracteristicas fisicas y una realidad economica. Es decir, la dimension, la forma y las
funciones de la ciudad estan sujetas a la actividad econdmica que se expresaran en el
mercado (distinguiendo ciudades de productores, de consumidores y de rentistas).
Pero ademas la ciudad sera la suma de voluntades individuales, que mediante sus
instituciones acabara siendo una expresion colectiva, una comunidad. Estas
instituciones de la ciudad occidental seran la municipalidad, las relaciones generadas
a raiz del hecho de vivir en la ciudad y la “camara de comercio”. En resumen, la ciudad

es una expresion compleja de la interaccion de todos estos elementos.

Weber investigé sobre las condiciones, actitudes e historia en el trabajo de obreros
agricolas e industriales, utilizando metodologia basada en cuestionarios y observacion
directa. Por lo que por un lado mostré interés metodoldgico por técnicas cuantitativas
basadas en probabilidad, pero también en encuestas sociales, cuestionarios y eleccion
de informantes en el estudio de las relaciones sociales. Asi, el desarrollo de la
concepcion weberiana se ha traducido en la generacién de dos lineas de investigacion
empirica (Cabrera, 1998). La Sociologia de la Pobreza en tanto se concibe la pobreza
en base a umbrales de ingresos y su vinculacién, o no, al modelo de produccion y
econdmico (Harrington, 1963) vy a la Antropologia de la Pobreza en tanto tiene en
cuenta las relaciones sociales y culturales (Lewis, 1996). Pero la concepcién
weberiana también ha impregnado interesantes aportaciones en el ambito de la
vivienda. Rex y Moore (1969) estuvieron influenciados por aportaciones de Weber al
asumir la importancia de la estructura de consumo en la definicidén de la posicién de
clases de los individuos y la diferenciacion de la posicion de clases dentro de
categorias amplias. Asi las “Housing Classes” se fundamentan en los diferentes
niveles y grados de acceso a los mercados publicos y privados de vivienda, los cuales
estan determinados por el nivel de renta de los individuos, la ocupacion y el estatus
étnico. En resumen, la distribucion de los individuos en las “Housing Classes” depende
de las relaciones desiguales de la sociedad. Este concepto ha sido debatido por otros
autores porque consideran que Rex y Moore han hecho una interpretacion errénea de
Weber, por ejemplo, de acuerdo con algunas criticas marxistas, las “Housing Classes”
basadas en la tenencia de la vivienda son producidas por las relaciones de distribucion
y reflejan los patrones de consumo, en lugar de las diferencias de clase separadas
(Gottdiener, 1988).
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2.2.3 Pobreza y Vivienda desde la perspectiva durkheimiana

En la obra de "Las Reglas del Método Sociolégico”, de 1895, Durkheim forjé las bases
para tratar el conocimiento de las sociedades humanas de una forma separada al
resto de las ciencias, es decir, sento los principios para considerar la sociologia como
una ciencia independiente, con un objeto de estudio concreto y un método cientifico
objetivo. Al poder realizar esta separacion, Durkheim interpretard que habra
fendmenos sociales que solo podran ser tratados con técnicas sociales y a los que
llamara “hechos sociales”. Durkheim define los hechos sociales como "modos de
actuar, de pensar y de sentir exteriores al individuo, y que estan dotados de un poder
de coaccion en virtud del cual se imponen sobre él" (Durkheim, 1997). Por lo tanto, son
“exteriores” en tanto que existen antes del nacimiento de cada individuo, son
“coactivos” en tanto nuestras ideas y tendencias no son elaboradas por nosotros, sino
que nos llegan del exterior y solo pueden penetrar en nosotros imponiéndose y son
“colectivas” porque son comunes a todos o la mayoria de los miembros de una
Sociedad, pero no por ser general, es colectiva, sino porque existe

independientemente de las formas individuales que adopta al difundirse.

En las obras de “La Division del Trabajo Social" en 1893 y "El Suicidio" en 1897,
Durkheim considera que la tension permanente que existe entre el individuo y la
Sociedad por la coaccidon que supone interiorizar “normas sociales” puede generar
“‘anomia”, es decir, que exista una falta de normas que guien el comportamiento de las
personas o exista una incapacidad de la estructura social para proveer a ciertos
individuos de lo necesario para lograr sus metas en la Sociedad. Asi, el suicidio, en
vez de ser considerado un hecho individual es considerado un producto de un conflicto
entre individuo y exterior, sera ante todo un “hecho social”. Durkheim (1992) diferencio
tres tipos de suicidio: El egoista, el altruista y el anédmico. El primero se da en casos de
personas aisladas o con carencias relacionales a nivel social, el segundo es
precisamente, al contrario, se daria la vida por los lazos de solidaridad entre los
miembros de un grupo con fuerte conciencia colectiva y finalmente el “suicidio
anomico” que se da por frustracién de no llegar a los objetivos vitales establecidos
socialmente, por rechazo a las normas sociales y falta de moral. Es decir, la
probabilidad de que aumenten los suicidios se da como consecuencia de la confusion
que genera en las personas la relajacién del impacto que tienen las normas sociales y
la moral. Para prevenir esto la pobreza puede jugar un papel importante porque, en si

misma, la pobreza es un freno y protege contra el suicidio: “es la mejor de las escuelas
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para ensefiar al hombre a contenerse... nos prepara para aceptar déciimente la
disciplina social”. Durkheim considerara que la pobreza protegia del suicidio porque
creaba cohesion social frente a la adversidad. Pedro Cabrera (1998) explica como en
la concepcién durkheimiana, el pobre marginado sera el resultado de estas tensiones
entre la inadecuacion o inadaptacién de las personas y los roles sociales existentes en
cada sociedad a partir de un determinado grado de desarrollo en la division social del
trabajo. En este sentido el pobre marginado no es sino una forma particular de
conducta andémica, cuya funcion social basica consiste en actuar como dispositivo
regulador, como una especie de “semaforo moral” que indica los limites que separan la
busqueda de autorrealizacién individual y la obligacion de someterse a las exigencias
colectivas de la sociedad. Por ello la pobreza desde la concepcion durkheimiana es

una categoria social y moral.

En la obra de Durkheim podemos encontrar referencias al urbanismo y a la vivienda en
el marco del desarrollo de la ciudad y de la sociedad. Durkheim explicaba el desarrollo
de la sociedad en base a la densidad de la poblacion, la conciencia colectiva y las vias
de comunicacion. Es decir, destacaba el papel del medio social en la imposicion,
coaccién, a la conciencia humana de los hechos sociales y representaciones
colectivas. El surgimiento de la ciudad moderna sera un factor clave para favorecer un
estado andmico de la sociedad moderna en tanto que fomenta el desarrollo de la
divisién del trabajo y la desorganizacion patolégica que afectan a los individuos. Pero
como apunta Saunders (1981) la ciudad juega un segundo papel clave y es que a nivel
histérico se erige como condicion para que se desarrollen las fuerzas sociales tanto
por el incremento de la densidad material que estimula la divisién del trabajo, como
porque rompe los fundamentos de la moral tradicional y multiplica las relaciones
intrasociales modificando la densidad moral. Asi que para Durkheim la estructura
residencial de la Ciudad refleja que “El tipo de vivienda que se nos impone no es mas
que la forma en que todo el mundo que nos rodea y, en parte, las generaciones

anteriores, se han acostumbrado a construir sus casas.” (Durkheim, 1997).

Robert Merton (1964) en Estructura social y Anomia desarrolla la concepcion
durkheimiana considerando la anomia como un problema de regulacion de partes del
sistema social y afirma que se trata de un hecho colectivo. Es decir, la no
correspondencia entre los objetivos sociales y los medios para realizarlos puede
generar anomia a los individuos y propone cinco tipos de adaptacion segun la
combinacion de medios y fines: conformismo, innovacion, ritualismo, evasion vy

rebelion. Como explica Pedro Cabrera (1998) los pobres marginados en Merton (1964)
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seran aquellos casos de individuos que se mantienen activos en la persecucién de las
metas habituales (riqueza material) pero son “innovadores” en la utilizacion de medios
y emplean vias que no son las mas frecuentes como la mendicidad o los pequenos
delitos. Por otra parte, también seran aquellos vagabundos que renuncian a lograr las
metas culturales como la utilizacion de los medios institucionales propuestos. Para la
sociologia estos son los verdaderos extranos que no comparten los valores comunes,
pero se encuentran entre nosotros. Las consecuencias de tal desercion se acaban

pagando en forma de desprecio y condena social.

2.3 La Investigacién social sobre el sinhogarismo en el Siglo XX

Si analizamos la literatura académica entorno al sinhogarismo podemos ver que en
EEUU, Canada, Australia, Nueva Zelanda y Europa es donde se ha concentrado la
mayor produccién de articulos de investigacion (Toro, 2007) aunque cada vez mas
existen estudios comparativos en inglés de paises asiaticos (Okamoto, 2007 y Kennett
& Mizuuchi, 2010) o de Rusia (Matchulskaia, 1995 y Stephenson, 2007). Pedro
Cabrera (1998) realiza una clasificacion en tres etapas de la investigaciéon social
realizada durante el Siglo XX sobre las personas sin hogar que tiene como referencia
clara el mundo anglosajén, y con especial incidencia, los estudios americanos. En este
sentido seguiremos la clasificacion de Cabrera (1998) pero ampliaremos la informacion
de los estudios americanos que propone con la evolucion de la investigacion social en
Inglaterra. Se distinguira una primera fase de 1900 — 1945 donde se dan los estudios
precursores sobre pobreza desarraigada y la consolidacion académica de la sociologia
como ciencia, una segunda etapa de 1945 — 1975 caracterizada por el desarrollo de la
sociologia urbana y la sociologia de la desviacién social, aunque en los ultimos anos
se empezara a conceptualizar el sinhogarismo como un “problema social” y, una ultima
fase, de 1975 hasta finales del Siglo XX, cuando a raiz de la crisis econdémica y social
de los afos setenta, se da una mutacion del perfil de personas sin hogar y se empieza

a analizar la problematica del sinhogarismo desde el paradigma de la exclusion social.

2.3.1 Primera etapa 1900 - 1945

La pobreza ha formado parte de la historia de todos los paises y ciudades de la
Europa occidental durante siglos. Los recursos de atencién a las personas pobres

“honestas” o “deshonestas” existentes a inicios del Siglo XX se establecieron a lo largo
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de la Edad Media y la Edad Moderna. En 1901, Seebohm Rowntree, realizé un estudio
pionero sobre la pobreza (Poverty: A Study of Town Life) donde diferenciaba entre
“‘pobreza primaria” y “pobreza secundaria”. La pobreza primaria correspondia a
familias cuyo ingreso total no era suficiente para obtener el minimo necesario para
mantener un funcionamiento puramente fisico (alimentacion, vivienda y ropa). En
pobreza secundaria vivian las familias que podian alcanzar ese minimo, pero no
disponian de excedentes. Una de las primeras imagenes de la vida en situacién de
pobreza y marginalidad de los inicios del Siglo XX en Inglaterra la podemos encontrar
en las obras Jack London (The People of the Abyss, 1903) y George Orwell (Down and
Out in Paris and London, 1933). El primero se sumergio, disfrazado, en el East End de
Londres que en aquellos aios era una de las zonas mas empobrecidas de la ciudad.
Jack London vivié y documento el perfil y las estrategias de supervivencia para comer,
lavarse, vestirse y dormir de las personas en situacion de pobreza y marginadas en
aquellos anos. Asi recogid su experiencia para conseguir almuerzos gratuitos en
locales del Ejército de Salvacion como el “Peg”’, o dormir en casas de trabajo,
albergues, camas de alquiler en hostales sobreocupados y hasta en la calle. George
Orwell, en su obra traducida como Vagabundo en Paris y Londres o Sin blanca en
Paris y Londres (1933) retrata su experiencia autobiografica al trabajar como “pinche”
de cocina y friegaplatos en Paris y como sobrevive mientras busca un empleo en la
ciudad de Londres. Orwell narra su experiencia en Londres buscando diferentes
alojamientos y explica que sin tener en cuenta las instituciones caritativas, no encontro
ninguna cama en Londres por menos de siete peniques, detallando las mejores
alternativas para dormir si no disponias de este dinero, como el hostal Embankment o
el gigante albergue Rowton House o las Coffin Beds que no eran mas que cajas de
madera. Otra obra menos conocida, pero de importancia fue la de Ada Chesterton que
escribié en 1926 Darkest London donde analizaba la oferta de alojamiento y servicios
de subsistencia a disposicion de las mujeres sin hogar en el Londres de 1925. No sélo
describié la escasez de recursos en general, donde predominaban los albergues de
organizaciones cristianas que estaban totalmente saturados, sino que también realizd
una comparacion de la oferta de servicios para hombres y mujeres convirtiéndose en

un estudio pionero en la materia.

En Estados Unidos uno de los trabajos pioneros sobre las personas sin hogar se
atribuye a Nels Anderson, de la Escuela de Sociologia de Chicago, con su obra The
Hobo: The Sociology of the Homeless Man de 1923. El término “Hobo” se forj6 en la
ultima década del Siglo XIX y hace referencia a la situacion de un amplio grupo de

trabajadores itinerantes que se desplazaban a lo largo del territorio americano por el
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proceso de industrializacion, la expansion del ferrocarril, la mecanizacion de la
agricultura y el crecimiento de las ciudades. El “Hobo” se diferenciaba del “Tramp”y el
“‘“Bum” porque los “Hobo” eran realmente trabajadores migrantes, los “Tramp”
trabajaban solo cuando se veian obligados a hacerlo, sino so6lo viajaban, y los “Bum”
estaban mas relacionados con la picaresca y la mendicidad que huia de la policia. En
este sentido, Anderson (1923), citado en Cabrera (1998), lo que hace es determinar el
rol de los Hobo en el proceso de desarrollo econdmico del momento que exigia una
demanda de mano de obra abundante y estacional. El resultado fue una masa de
trabajadores itinerantes desplazandose por todo el territorio americano, dando lugar a
una subcultura conocida como "hobohemia”. Anderson, utiliza el término Homeless en
el contexto de que estas personas no disponen de una residencia estable y
permanente lo que fomentaba su desarraigo y alojamiento en condiciones precarias o
de forma temporal en hostales baratos o los mismos lugares de trabajo. Asi se crearon
las “skid row” que eran los suburbios surgidos en Estados Unidos durante los afos
veinte como fruto de la concentracién de trabajadores itinerantes que encontraron
alojamientos baratos en estas areas urbanas. En la ciudad de Nueva York, en
Manhattan, existia la zona conocida como el "Bowery", donde se encontraban
personas durmiendo en las calles, alcohdlicos y vagabundos y se establecieron
Misiones como la de la organizacion del Ejército de Salvacion bajo el lema "Sopa,
Jabon y Salvacién". Este fendmeno de los Hobo resurgio en la década los anos treinta,
durante y después de la Gran Depresion, dando lugar a una serie investigaciones
sociales que abordaron la problematica siempre vinculada a la crisis econémica sobre
las que destaca Twenty thousands homeless men de Sutherland y Locke (1936) sobre

la composicion de las personas usuarias en los albergues de Chicago.

2.3.2 Segunda etapa 1945 - 1975

La Segunda Guerra Mundial hizo fuertes estragos en el parque de vivienda de la Gran
Bretana, donde 750.000 viviendas fueron destruidas, dafadas o0 quedaron
inhabitables. El Parlamento del Reino Unido aprobd en 1948, la National Assistance
Act, que abolié formalmente el sistema de las Poor Law (leyes de pobres) que habia
existido desde hacia dos cientos afos. Aunque la ley acabd con una legislacion del
periodo isabelino, las respuestas y la narrativa sobre la pobreza extrema seguian
responsabilizando a las personas sin hogar de su propia situacién por causas como el
alcoholismo o la pereza y mantuvo ciertas similitudes en los servicios de atencion a la

pobreza como la separacion de hombres y mujeres de la misma familia y la separacién
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de sus hijos en los recursos de alojamiento fue una actuacién comun (Crowson, 2012).
La National Assistance Act de 1948 y sus desarrollos posteriores hasta 1976
promulgaban el compromiso en el fomento de la accién de las autoridades municipales
en la atencién a personas sin hogar, discapacitados y madres solteras. A pesar de que
sectores de la poblacion vivian en situacién pobreza, los afios cincuenta y sesenta
fueron afnos de altos niveles de ocupacion, crecimiento economico y aumento de los
niveles de vida. En 1951, Rowntree publicé su tercer estudio sobre la pobreza en York
y concluyé que la pobreza absoluta era un problema menor gracias al desarrollo
econdmico (Rowntree y Lavers, 1951). Como explican Jacobs, Kemeny y Manzi
(1999), los estudios sociolégicos del momento se centraron en el impacto de la
prosperidad econdmica sobre la clase trabajadora por ejemplo en su proceso de
“aburguesamiento” (Goldthorpe et al., 1969) o la educacién de los hijos de la clase
trabajadora en un sistema de clase media (Jackson y Marsden, 1962). Pero a finales
de 1960 la sociologia inglesa “redescubri¢” la pobreza al visualizar mediante diferentes
investigaciones carencias materiales de amplias capas de la poblacion atribuidas al
aumento de las tasas de paro. Dos de los investigadores mas influyentes fueron Peter
Townsend (1965, 1966, 1974, 1979) en temas de pobreza y John Greve (1964, 1971)
en estudios sobre sinhogarismo. Peter Townsend desarrollé el concepto de pobreza
relativa teniendo en cuenta el estilo de vida compartido o aceptado, en una sociedad
dada, y poder determinar asi un punto, debajo del cual, las familias tienen dificultades
para llevar ese estilo de vida (Abel-Smith y Townsend, 1965). Otra aportacion
realizada por Townsend (1979) fue que la falta de ingresos excluye a las personas de
la plena participacion en la sociedad. En relacion a las investigaciones sociales
especificamente sobre sinhogarismo los estudios de Greve (1964, 1971) se
consideran un punto de inflexién tanto a nivel académico, como politico y social porque
ayudaron a re conceptualizar el concepto de sinhogarismo como un “problema social”
y cambié la orientacién politica. Greve (1997) puso de relieve la importancia del paro
como factor causal del sinhogarismo a finales de los anos sesenta, al evidenciar que
en 1969 se habia triplicado (respecto a inicios de la década) el numero de personas
admitidas por las autoridades locales, en alojamientos temporales al haberse quedado
desocupado. Las causas mas inmediatas del sinhogarismo en el Londres “centro”
(Inner London) de 1970, eran casi las mismas que en 1960: la ruptura de relaciones
(entre jovenes y sus padres o de parejas); los desahucios y las deudas en el pago de
la renta de alquiler (publico o privado). Otras causas mencionadas fueron: el

hacinamiento y el acoso inmobiliario. Los estudios de Townsend (1965) y Greve (1964
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y 1971) junto con el impacto de la serie dramatica, Cathy Come Home', dirigida por
Ken Loach en 1966, emitida por la BBC, y la generacion de un movimiento social
amplio a favor del derecho a la vivienda supuso un “redescubrimiento” del
sinhogarismo que desembocé en la creacion de nuevas organizaciones de apoyo a las
personas en procesos de sinhogarismo como Shelter’ y en la promulgacion de la
Housing (Homeless Persons) Act en 1977. Esta norma marco un punto de inflexion ya
que, por primera vez, los hogares en una situacion de “necesidad prioritaria” aceptada
por la autoridad local debia ser realojada. Asi pues, esta etapa en el Reino Unido fue
crucial para la “construccién social” del sinhogarismo e interpretarlo como un

“problema social” y no individual.

En Estados Unidos adquieren importancia los estudios sobre personas sin hogar
centrados mas en las patologias individuales y la sociologia de la desviacion que no
en las investigaciones de la sociologia de la estratificacion social que ponen el acento
en las causas estructurales de la problematica. En 1963 la Community Mental Health
Act implico que las personas con enfermedades mentales crénicas fuesen des
institucionalizadas y pasaran de hospitales psiquiatricos a Single Room Occupancies,
es decir, fueron enviadas a centros de salud comunitarios a vivir en habitaciones
individuales, pero el mal funcionamiento de la derivacion hizo que muchas de estas
personas se encontraran en situacién de calle sin ningun tipo de apoyo. Por otro lado,
se desarrollaron diferentes estudios basados en el proceso de desafiliacion de las
personas sin hogar que tienen su origen en la investigacion sobre los habitantes de las
“skid row”. El urbanismo moderno exigia una reformulacién de las grandes ciudades y
se realizaron estudios sociolégicos con la intencién de determinar el perfil de las
personas que los habitaban y no qué causas los habia llevado alli, ya que el objetivo
era transformar el uso de estas partes de la ciudad. Asi es como se desarrolla el
término de “desafiliacion” para hacer referencia a personas desarraigadas sin vinculos
comunitarios que junto con patologias como el alcoholismo o enfermedades mentales
caracterizaran a las personas sin hogar. Como sefiala Pedro Cabrera en su obra
Huéspedes del aire (1998) los autores Caplow, Bahr y Sternberg (1974) desarrollan el
concepto de “desarraigo” en las sociedades modernas del Siglo XX como aquellas

personas que no tienen un vinculo con la familia, la escuela, la comunidad, el Estado,

1 “Cathy Come Home” trataba la historia de una pareja de jévenes (Cathy i Reg) que después
de un periodo roméntico, de tener un hijo y mudarse a una vivienda moderna, Reg es
despedido por una lesion. A consecuencia de esto dejan de pagar el alquiler y son
desahuciados empezando a procesos Yy situaciones de sinhogarismo, ocupando ilegalmente
viviendas vacias y pernoctando en albergues para personas sin hogar.

2 http://www.shelter.org.uk/ (consultado Ultima vez enero 2015)
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el grupo de produccion, el sindicato o asociacion profesional, la iglesia y las
asociaciones recreativas. Los estudios sobre personas sin hogar en esta etapa tienen
como eje comun el considerar el alcohol como factor causal y explicativo de la
situacién que viven los habitantes de los “skid row” por lo tanto apuntan a que las

causas del sinhogarismo son de orden individual y sobretodo basadas en patologias.

2.3.3 Tercera etapa: 1975 — primera década del Siglo XXI

Durante la crisis econdmica y social de los afos setenta, el neoliberalismo,
desarrollado des de 1950 por Hayek (1889-1992) y Friedman (1912-2006) en la
Universidad de Chicago, irrumpié con fuerza de la mano de los partidos conservadores
que acabaron gobernando en los ochenta (Margaret Thatcher en el Reino Unido y de
Ronald Reagan en Estados Unidos). En este sentido el rol del Estado y el gasto social
pasaron a ser objetivo del debate politico y de las investigaciones econdmicas y
sociales. El aumento de la pobreza durante los afios sesenta en el Reino Unido llevd
asociado un aumento del gasto social, pero su combinacién con la crisis del petréleo
(1973) y la recesién econdémica generd una dificil situacion llegando a lo que se
conocio como la “crisis fiscal del estado” (O"Connor, 1973) cuyo debate se extrapol6 a
otros paises. Sin entrar en las discusiones de la llamada sociologia fiscal (Musgrave,
1980) es de interés para nuestro estudio ver como el neoliberalismo impacta desde los
afnos ochenta en la conceptualizacion de la pobreza y como fomenta la produccion de
diferentes estudios que consideraban el gasto social como un obstaculo para el
bienestar, es decir, el gasto social se empieza a considerar una causa, y no una
solucion, a los problemas sociales. Por ejemplo, el analisis de Murray (1984) se centra
en la aparente habilidad del Estado para generar la dependencia de las personas y
estilos de vida destructivos, por ello su papel debe ser totalmente limitado y su gasto
social solo debe cubrir sélo los minimos, orientando la accidon social a fomentar la
independencia y que los individuos persigan sus propios intereses. Pero el
pensamiento neoliberal ademas de atravesar el concepto de pobreza se entremezcla

con las ideologias dominantes sobre la atencién a la pobreza.

En el Reino Unido la Housing (Homeless Persons) Act de 1977 representé un avance
al reconocer el sinhogarismo como una problematica estructural, abordando la
provision de viviendas para familias, parejas y personas sin hogar por ley. Sin
embargo, como apuntan diferentes autores (Burrows et al. 1997, Crowson, 2012) la ley

seguia manteniendo similitudes en las formas de responder frente la extrema pobreza
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de las “leyes de pobres” del Siglo XIX. La Ley de 1977 dividia la poblacion sin hogar
del Reino Unido en aquellas personas sin hogar que no podian sostenerse por si
mismas y necesitaban de ayuda, y por otro lado, las personas sin hogar que “podrian
ayudarse a si mismas” y no lo hacian y a los que se les denegaba la ayuda. Asi, la Ley
reprodujo la distincion entre los deserving y undeserving poors, o pobres honestos y
deshonestos como los hemos llamado en apartados anteriores. Ademas, en el caso
particular de encontrarse en una situacion de sinhogarismo recogida en la ley, las
personas sin hogar tienen la obligacion de la carga de la prueba, es decir, deben
acreditar que no se han hecho personas sin hogar de forma intencionada (intentionally
homeless) y tiene que demostrar la conexion local al municipio donde lo estan
solicitando. También hay que sefialar que como apunta Glastonbury (1971) durante los
setenta existe una percepcion diferente de los procesos de sinhogarismo que afectan
a las familias y los que afectan a las personas solas, ya que se tiende a ver a las
familias como victimas de las circunstancias y a las personas solas como
responsables de su situacion. Segun Richards (1993), citado en Pleace et al. (1997), la
influencia victoriana seguia en la practica porque en 2.800 nifios y nifas pasaron a
custodia de las autoridades locales porque sus familias se encontraban en un proceso

de sinhogarismo.

Las razones para todos estos criterios subyacen en el dominio de las ideologias
politicas que enfatizaban la responsabilidad del individuo de su situacién frente a
factores estructurales (Pleace et al., 1997). En este sentido durante esta etapa
podemos encontrar en el Reino Unido investigaciones sociales que destacaban los
factores estructurales como causales del sinhogarismo, pero también investigaciones
de caracter antropolégico, o liberales, que enfatizaban factores individuales. Asi por
ejemplo Doogan (1988) relacionaba el desempleo como factor causal del sinhogarismo
juvenil y Geoff Randall (1988) anadia la falta de vivienda asequible, pero autores como
Fletcher (1966) seguian cultivando, directa o indirectamente, el estereotipo de
personas sin hogar al retratarlas literalmente, como los “tramp” o “bump” de los “skid
row”, mendigo y vagabundos cuya pérdida de vivienda fue causada por la adiccion al
alcohol o una enfermedad mental o a raiz de un estilo de vida bohemio, exético y de
excesos. Madeline Drake (1982) evidencié en su investigacion que el 85% de las
personas sin hogar solas entrevistadas querian vivir en una vivienda y por lo tanto su

situacién de sinhogarismo no era una opcién libremente escogida (Drake et al. 1982).

En los afios noventa se dio un aumento exponencial en la investigacion social sobre

las personas sin hogar en Europa, especialmente en la Europa occidental y
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Escandinavia, mientras que, en la parte central, oriental y del sur de Europa la
produccién fue mas limitada (Avramov, 1995). Las razones explicativas para ello las
podemos encontrar, por un lado, en el incremento de personas sin hogar en diferentes
paises europeos y el cambio de su perfil que exigia nuevas respuestas y explicaciones
tedricas (Daly, 1992) y que llevo a utilizar el término de “nuevo sinhogarismo”. Por otro
lado, se debe a aspectos institucionales, politicos y académicos como la creacién en
1985 de la Federacion Europea de Entidades Nacionales que trabajan con las
Personas Sin Hogar (FEANTSA) en el marco de un seminario en Irlanda, organizado
por entidades sociales del sector de diferentes paises europeos, y donde se apunté la
necesidad recopilar informacion sobre las causas, el alcance, el perfil, la proteccién y
buenas practicas sobre el sinhogarismo. En 1987 la Asamblea General de Naciones
Unidas proclamo el Aio Internacional de la Vivienda para las personas sin hogar vy el
Parlamento Europeo aprobdé la Resolucion No. C190/39 de 16 de junio, sobre la
problematica del sinhogarismo, llamada “Shelter for the Homeless in the European
Community”. Finalmente, en 1991 se creé el Observatorio Europeo del Sinhogarismo
(EOH) de la mano de la FEANTSA lo que también permiti6 empezar a investigar a

nivel académico la realidad del sinhogarismo europeo.

Antonio Tosi (2010), sociodlogo italiano del Politécnico di Milano y miembro del EOH
desde sus inicios, realiza un analisis de los cambios mas importantes a nivel tedrico
sobre la conceptualizacion del Sinhogarismo en Europa, entre los afnos ochenta y la
primera década del Siglo XXI. Tosi (2010) apunta que los dos principales cambios han
sido la importancia de las dimensiones estructurales como opuestas a las
aproximaciones individuales a la problematica del sinhogarismo, donde se ha
enfatizado especialmente el papel de factores como el empleo y la vivienda. Un
segundo cambio trascendental ha sido sobre la conceptualizacion de la extension de la
problematica del sinhogarismo ampliando el concepto de personas sin hogar mas alla
de encontrarse en una situacion de calle, entendiendo la problematica de una forma
mucho mas amplia e incorporando o conectando con otras situaciones de exclusion de
una vivienda adecuada. La incorporacion del andlisis de la pobreza y el sinhogarismo
desde el paradigma de la exclusion social (Pleace, 1998; Anderson y Tullock, 2000)
permitié crear un nuevo marco tedrico mas integrador de las dimensiones individuales
y estructurales e incorporé el factor relacional e institucional, asi como permitid
introducir los conceptos de vulnerabilidad social y riesgo en el campo del
sinhogarismo. Asi pues, a modo de ejemplo, si seguimos la clasificacién sobre los
factores de vulnerabilidad que pueden generar exclusiéon social propuesta por el IGOP

(Subirats, 2004) podemos ver como se han estudiado a nivel europeo las relaciones
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del sinhogarismo con los ejes de desigualdad por razén de edad como con los jévenes
(Hutson y Liddiard, 1994; Avramov, 1998) o las personas mayores (Pannell y Palmer,
2004 y Boswell, 2010); por razén de sexo por ejemplo con las mujeres (Edgar; 2001b;
Casey et al, 2008; FEANTSA 2010a) o la homosexualidad, el lesbianismo y la
bisexualidad (Gold, 2005) y por razén de procedencia o lugar de nacimiento, con la
inmigracion y los procesos migratorios (Edgar, 2004; FEANTSA 2010b) o en relacién
con las minorias étnicas y razas (Harrison, 1999). También se han estudiado las
relaciones del sinhogarismo con los ambitos de exclusion como la vivienda (Edgar et
al, 2001a, Busch-Geertsema, 2007 y Fitzpatrick y Stephens, 2007), la salud (Uribe y
Alonso, 2009), el empleo (FEANTSA, 2007 y OSW, 2007), la participacién de las
personas afectadas (FEANTSA, 2009 y Paasche, 2010) y los derechos humanos
(FEANTSA, 2006) en particular los derechos a la vivienda (Kenna, 2006; FEANTSA,
2008 y Fitzpatrick and Watt, 2010). Aparte, en Europa, los diferentes estudios sobre el
sinhogarismo se han centrado en seis areas: La comprension del sinhogarismo como
resultado de la interaccion dinamica entre las caracteristicas individuales y los cambios
estructurales (Neale, 1997); la definicion y medida del sinhogarismo para la recogida
de datos de su “stock”, “flow” y prevalencia (Edgar et al, 2007); las relaciones entre el
sinhogarismo, la ciudadania y los modelos de Estado del Bienestar (Marsh y Kennett,
1999; Fitzpatrick y Stephens, 2007); la provision de servicios a las personas sin hogar
(Edgar, 2003); las entradas y salidas al sinhogarismo (Cabrera, 2008) asi como sus
efectos (Edgar et al, 1999). Por ello podemos concluir que existe un cuerpo teérico y
académico suficiente para constituir los llamados “Homelessness Studies” a nivel
europeo, aunque la investigacion sigue adoleciendo de una serie de debilidades
porque, en Europa, hay mas polémica y descripcién que estudio empirico y evaluacién
(Busch-Geertsema et al, 2010a).

En Estados Unidos, la desaparicion de los skid row mediante la construccion de
viviendas sociales junto con la crisis del petrdleo de los anos setenta, generd un
cambio en el perfil de personas sin hogar dejando de ser solo personas solas,
desarraigadas e itinerantes y pasando a ser familias empobrecidas, mujeres, jévenes y
menores sin hogar. Pedro Cabrera (1998) recoge una serie de investigaciones que
justifican esta variacion en el perfil de personas sin hogar. Breakey y Fischer (1990)
estimaron que el 63% de las personas alojadas en albergues u otros recursos fueron
grupos familiares. Hagen (1987) afirmd que desde los afios setenta el numero de
mujeres sin hogar aumenté un 50% del total de personas sin hogar “situacionales”, de
hecho, en 1964 se abrié en California el primer albergue para mujeres (Haven House)

y en 1974 en Nueva York (Rosie’s Place). Schutt y Garrett (1992) determinaron que el
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15% de los usuarios de albergues para adultos tenia entre 17 y 25 afios. La variacion
del perfil de personas sin hogar implicé también un cambio de percepcion de la
problematica. Las “nuevas personas sin hogar” (new homeless) seran consideradas
“pobres honestos” a los que habra que ayudar ya que la situacién econdmica vy la falta
de vivienda asequible les ha hecho vulnerables y los ha convertido en usuarios de
albergues. Cada vez mas la problematica de las personas sin hogar se entendera
también como un problema derivado del contexto econdémico y de la evolucion del
sector de la vivienda. Wright y Lam (1987) apuntan que entre 1977 y 1987 en
diferentes ciudades americanas se dio una reduccion de la vivienda para poblacion
con bajos ingresos y un aumento de la pobreza urbana que resulté en un aumento de
personas sin hogar. Para Swanstrom (1989) el mal funcionamiento del mercado del
alquiler sera un factor crucial en las causas del sinhogarismo y Mc Chesney (1990)
entiende que la existencia de personas sin hogar se debe a la disociacion de la ratio
entre el numero de unidades de vivienda asequibles y el nimero de familias pobres en
situacion de necesidad de vivienda. Rossi y Wright (1987) apuntan que los bajos
ingresos y los altos costes de la vivienda crean un grupo de poblacién en riesgo,
principalmente entre aquellas personas desafiliadas que han roto sus relaciones de
apoyo con familiares y amigos y han tenido relaciones sociales escasas durante largos
periodos de tiempo. Para Thorns (1989) las personas sin hogar son el resultado de
una combinacién situaciones complejas con factores econdmicos, politicos y fisicos
que impactan en las personas y las lleva en un continuum de necesidades sociales de
vivienda y por ello hay que tener en cuenta que si solo se analizan los problemas
personales de las personas sin hogar se puede caer en el error de que las politicas
publicas se orienten a aumentar el numero de plazas en los albergues y no a la
generacién de viviendas sociales (que forman parte de una solucién permanente a la
problematica). Las investigaciones de caracter mas estructural se combinaron en el
tiempo con investigaciones que desarrollaron la desafiliacion como un proceso de
empobrecimiento individual, una espiral de decadencia a lo largo de diferentes
episodios traumaticos en la vida de las personas (Grigsby et al. 1990 y Hertzberg,
1992 citados en Cabrera, 1998). La pérdida de empleo, la pérdida de vivienda, el
empeoramiento de la salud mental y/o fisica, la pérdida de relaciones familiares o de
amistades y el contacto con personas en situacion de calle crean un escenario proclive
a acabar en la misma situacion. Shinn y Weitzman (1990) presentaran un modelo mas
comprehensivo que apuesta por investigar las relaciones dinamicas entre los factores
individuales, relacionales y de contexto socioeconémico que pueden ser considerados
como desencadenantes de sinhogarismo o también como consecuencias. Asi pues,

cada vez mas se entiende la problematica del sinhogarismo como un proceso de
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desdfiliacion y aislamiento social combinado con un mal funcionamiento de la
orientacion de las politicas y un contexto econdmico adverso, lo que combina
elementos explicativos de caracter individual, relacional, institucional y estructural y da

paso al andlisis del sinhogarismo desde el paradigma de la exclusion social.

2.3.4 La sociologia de la vivienda

La vivienda ha sido objeto de estudio en multiples disciplinas como la sociologia, la
antropologia, la geografia, la economia o el urbanismo. Como ya hemos visto las
primeras investigaciones sociales sobre la vivienda se relacionan con la Revolucién
Industrial y la pobreza de los barrios donde se aloja la clase trabajadora con pésimas
condiciones de higiénicas y de salubridad. Con el nacimiento de la sociologia se
desarrolla la sociologia urbana como subdisciplina que analiza las modificaciones de
las relaciones sociales a consecuencia de los procesos de planificacion urbana, la
transformacion de los usos del espacio publico y las luchas obreras y vecinales por la
ciudad. La pluralidad de ambitos y enfoques de estudio se tradujo en una importante
dispersion de analisis lo que algunos autores llamaron la crisis de la sociologia urbana
(Castells, 1975 y Bettin, 1982). En este contexto nace la sociologia de la vivienda que
aplica todo el aparato conceptual socioldgico a la investigacion en torno a la vivienda.
Vapharsky (1963) describe como areas de investigaciéon de la sociologia de la
vivienda, las relacionadas con las politicas de vivienda (demanda, oferta, necesidades,
acceso de grupos especificos, planificacion...), las relaciones entre vivienda y hogares
familiares (formas de uso del espacio, relaciones entre miembros...) y las relaciones
entre comunidad y vivienda (mas en conexidon con el urbanismo, los barrios, la
segregacion...). En los anos ochenta, el auge del neoliberalismo econémico y su
impacto en las ciencias sociales, influencié intensamente las investigaciones en la
sociologia de la vivienda que se centraron sobre todo en los procesos de privatizacion
y reestructuracion del papel del Estado, sus consecuencias sociales y la introduccién
de modelos econdémicos de eleccion racional en las politicas de vivienda. Asi, a pesar
de contadas excepciones, la concepcion sociolégica dominante de la vivienda como
objeto de analisis, se ha mantenido al margen de una construccion teérica de la
vivienda integrada en el seno de la estructura social (Cortés, 1995). En los afios
ochenta aparecieron dos revistas especializadas de referencia obligada, la Housing,
Theory and Society (1984) y la Housing Studies (1986) y también se cre6 un espacio
para el intercambio de conocimiento, experiencias e investigacion mediante la

European Network for Housing Research (1988).
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2.3.5 La sociologia de las personas sin hogar

El sinhogarismo es una problematica profunda extendida en todas las sociedades
desarrolladas, aunque la opinién publica normalmente solo se percata de la parte mas
visible. La sociologia tradicionalmente se ha aproximado al sinhogarismo desde una
perspectiva funcional, como un sistema de partes interrelacionadas, de la que forman
parte la administracion, la comunidad, las entidades sociales... o desde una
perspectiva simbdlica basada en las interacciones de los individuos con otras
personas o desde una perspectiva de conflicto social en un sistema desigual e injusto
que permite la existencia de viviendas vacias, y personas durmiendo en la calle. Las
investigaciones sociolégicas sobre el sinhogarismo hoy, no se pueden explicar sin
hacer referencia a los primeros estudios en Estados Unidos y Reino Unido. En la
primera mitad del Siglo XX se realizaron investigaciones precursoras sobre las
personas sin hogar, y entre 1945 y 1975 se forja la sociologia de las personas sin
hogar. Tradicionalmente, la investigacion social sobre el sinhogarismo ha abordado
numerosos estudios donde el objeto de estudio eran las problematicas sociales e
individuales entorno a personas inadaptadas o “sujetos atipicos”, y por otro lado,
investigaciones sobre los mecanismos y razones estructurales que excluyen a estas
personas de la sociedad (Cabrera, 1998). Esto se debe a que han existido dos
visiones dominantes sobre las explicaciones del sinhogarismo basadas en la
sociologia de la desviacion social y en la sociologia de estratificacion social. Con el
aumento dramatico de los niveles de sinhogarismo en los afios ochenta y noventa, se
rompid con el estereotipo de persona sin hogar sola, pobre, con problemas de
adicciones o salud mental y aparecieron los “nuevos sin hogar” caracterizados por el
aumento de la presencia de familias sin hogar, mujeres sin hogar o menores sin hogar.
Para ello era necesario articular nuevas explicaciones al sinhogarismo. La exclusién
social aparecié como un nuevo marco tedrico, una “Nueva Ortodoxia”, que rompio la
dicotomia individual-estructural para ampliarla y superarla con explicaciones de
caracter relacional e institucional, incorporando la multi causalidad y la multi
factorialidad y la comprensién de la problematica como un proceso, un continuum de

situaciones de exclusiéon de una vivienda adecuada.
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2.3.6 La sociologia de la residencia como propuesta

La sociologia de la residencia nace de considerar que la sociologia de la vivienda se
centra, o en las caracteristicas de la vivienda, como objeto, o en las caracteristicas de
los “hogares”, entendidos familias o unidades de convivencia y unidades de
investigacion. Es decir, los estudios de vivienda no abordan adecuadamente la
relacién entre ambas. No resuelven la tension entre vivienda y los habitantes de esta,
por lo que aleja el analisis, de su vinculacion con la estructura social. Kemeny (1992)
propone que la unidad de analisis sea el “hecho residencial” en vez de la familia o la
vivienda. La interrelacién entre lo social (familia) y lo espacial (vivienda) es la
experiencia habitacional de los seres humanos, sin que ninguno de los dos sea mas
importante sobre el otro (Del Pino, 2013). Asi, para Kemeny (1992), la sociologia de la
residencia tiene por objeto el estudio del “hecho residencial’, definido como un
fendbmeno social multidimensional en el que se combinan dos unidades de analisis
(familia y vivienda) con dos dimensiones socio espaciales (estructura social y Estado)
para abarcar los distintos elementos que participan en el hecho residencial (Cortés
1995).

Los estudios de personas sin hogar relacionados con la vivienda, han sido
tradicionalmente enfocados como un grupo de poblacion mas dentro de las
necesidades de demanda. Las personas sin hogar, no siempre, ni en todos los paises,
han sido objetivo de las politicas de vivienda, por lo que la oferta a la que han podido
acceder tradicionalmente ha sido el sistema de albergues. En el contexto de la
sociologia de la residencia, hay que tener en cuenta que las personas sin hogar no
siempre residen en una vivienda, sino que, en algunos casos, no han podido ni
acceder ella o la han perdido, y la calle (o un cajero) es su lugar de residencia. Por
otro lado, el hecho de que, para residir, deba darse cierta estabilidad de habitar el
lugar, es otro obstaculo para las personas sin hogar, ya que las soluciones
residenciales a las que tienen acceso tradicionalmente, albergues o alojamientos
temporales, no lo permiten por definicion. Ademas, las personas sin hogar pueden
moverse de forma ndmada o itinerante, por lo que es dificil analizar el “hecho
residencial” en este contexto. Es decir, el acceso, la movilidad y la temporalidad son

importantes handicaps, para encajar el sinhogarismo en la sociologia de la residencia.

A pesar de las limitaciones de la sociologia de la residencia para recoger realidades

del sinhogarismo, la unidad de analisis de nuestra investigacion es el acceso a la
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vivienda social de las personas sin hogar, por la que se establece una relacion entre:
la persona o unidad de convivencia (con caracteristicas socioeconomicas...), la
vivienda (habitabilidad, adecuacion) y la residencia (la experiencia de habitar). Para
Kemeny (1992) existe una relacion interna basada en la relacion entre persona y
vivienda (en funcién del acceso) y la relacion de la persona en la vivienda (segun su
uso). Pero ademas existe una relacion externa de la vivienda (residida) dentro de la
localidad donde ésta se encuentra, lo que incrusta (embedded) los estudios de
vivienda en la estructura social y urbana. La residencia situa a la persona (o unidad de
convivencia) en el epicentro de la investigacion, al ser la unidad de analisis el “hecho

de residir”, con todas sus implicaciones socio espaciales.

En resumen, la aportacién de Kemeny (1992) es basicamente social y posee unas
caracteristicas nitidamente socioldgicas. El hecho social de residir estara en la base
de las definiciones de hogar y sin hogar, que nos permitiran entender el sinhogarismo
como un continuum de situaciones residenciales de exclusibn de una vivienda

adecuada adoptado en esta investigacion.

2.3.7 Debates y retos actuales sobre sinhogarismo en Europa

Existe una evidencia sobre la existencia de diferentes situaciones de exclusién de una
vivienda adecuada en Europa, pero las investigaciones sociales sobre el sinhogarismo
aun tienen importantes lagunas en algunos ambitos y ademas son mas descriptivas y
polémicas que empiricas y evaluativas. Existen dificultades explicitas sobre el estudio
comparativo del sinhogarismo entre paises europeos ya que se parte de diferentes
definiciones de la problematica, pero existe un amplio consenso académico, técnico y
politico, entorno a la compresion del fenédmeno y el uso de la Tipologia Europea de la
Exclusion Residencial y el Sinhogarismo (ETHOS) propuesta por el EOH y la
FEANTSA como marco de referencia. Evidentemente ain hay diferentes debates
abiertos a nivel conceptual sobre la causalidad del sinhogarismo o sobre como ampliar
el conocimiento y operativizar la lucha contra el sinhogarismo en temas como la
intervencion en el sinhogarismo cronificado o de larga duracién, el sinhogarismo
juvenil, la repeticion de los episodios de sinhogarismo, el sinhogarismo oculto, las
personas migrantes sin hogar o el impacto del sinhogarismo en las mujeres. Otro
ambito de debate se centra en la organizacion de los servicios de atencion a las
personas sin hogar, es decir, como adaptar los servicios a las personas sin hogar des

de un punto de vista de los proveedores, teniendo en cuenta el cdmo medir el coste
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del sinhogarismo, pero también desde la inclusién protagonista de las propias
personas sin hogar y sus capacidades. A nivel mas estructural existen discusiones
sobre qué relaciones se establecen entre el sinhogarismo y los sistemas de bienestar,
qué resultados obtienen los paises que han desarrollado estrategias nacionales de
lucha contra el sinhogarismo, qué hacer para mejorar la falta de datos homogéneos o
simplemente la obtencién de estos en los paises del sur y el este de Europa, qué
virtudes y qué limites tiene el enfoque de derechos humanos cuando hablamos de
personas sin hogar y qué rol ha de jugar la vivienda en la prevencion y reduccién del

sinhogarismo.

En esta investigacion consideramos que hay dos debates basicos sobre los que es
necesario posicionarse desde un inicio para su buen desarrollo. En primer lugar, hay
que adoptar una postura sobre la conceptualizacién del sinhogarismo y su causalidad
ya que se ha reabierto el debate entre el peso de las causas estructurales e
individuales a raiz de la nueva irrupcion del “enfoque cultural” en la problematica del
sinhogarismo. En segundo lugar, es necesario tomar partido sobre el rol de la vivienda
en las politicas de lucha contra el sinhogarismo, ya que esta puede ser entendida
como un fin en si mismo, o como un medio para evitar o salir de un proceso de
sinhogarismo. La conceptualizacion de la primera determinara la segunda. El como se
conceptualiza la problematica del sinhogarismo determina el como nos aproximamos y

sobretodo qué instrumentos fomentamos para su salida.

a) El sinhogarismo: ¢4 un “hecho social” o una “cultura®?

En la investigacion social comprendida entre inicios del Siglo XX y los afios setenta
predominaban los estudios centrados en las personas sin hogar, en sus caracteristicas
individuales, sus habitos, su salud, las relaciones que establecian entre ellos y las
instituciones del sistema de atencion, ya fueran caritativas, asistenciales o represivas,
pero no se estudiaban las dimensiones sociales, politicas e ideolégicas del problema.
Archard (1979) realiz6 una revision critica de la literatura sobre la mendicidad y el
vagabundeo y lo resumié en una frase, citada en Busch-Geertsema et al. (2010a):
“Nuestra estrategia de investigacion contemporanea ha sido estudiar los vagabundos,

no el vagabundeo”.

En los anos ochenta el aumento de la problematica del sinhogarismo y en particular,

de su cara mas visible, obligé a repensar el sinhogarismo, no a partir de razones
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individuales explicadas por sus patologias sino por explicaciones de caracter politico,
social y econodmico, en definitiva, por razones estructurales (Avramov, 1995). Como
explican Busch-Geertsema et al. (2010a) del European Observatory on Homelessness,
la concepcion del sinhogarismo en Europa durante los afios ochenta diferenciaba dos
categorias de personas sin hogar: Por un lado, habia aquellas personas que se
encontraban en un proceso de sinhogarismo por una falta de disponibilidad material de
vivienda, es decir, porque la oferta no cubria su demanda (razones estructurales). Por
otro lado, habia aquellas personas sin hogar que tenian una incapacidad psicosocial
para ocupar una vivienda de forma independiente, aunque esta estuviera disponible
(razones individuales). Durante los afios noventa se evidencié el cambi6 de perfil del
sinhogarismo. Diferentes autores (Forrest, 1999; Marsh y Kennett, 1999) consideraron
que la desregulacion del mercado de trabajo y la mercantilizacion y residualizacion del
estado de bienestar provoco el aumento del riesgo y precariedad de la vida social y
cre6 un profundo cambio estructural que precipitd el llamado “nuevo sinhogarismo”
(new homelessness). Por lo tanto, los cambios en la organizacién de los estados de
bienestar estaban aumentando el riesgo de sinhogarismo de un mayor numero de
personas y grupos sociales. En este sentido, si el sinhogarismo podia explicarse como
resultado de factores estructurales, Marsh y Kennett (1999) sugerian que las politicas
publicas podrian orientarse para minimizar el inicio y duracion de los procesos de

sinhogarismo.

Asi pues, desde los afnos noventa, la conceptualizacién del sinhogarismo en Europa,
ha sido dominada por su interpretacion como un “hecho social”, es decir, una certeza,
medible y cuantificable independientemente de las relaciones sociales y experiencias.
Neale (1997a) considera que el sinhogarismo es un 'hecho social' que debe definirse
con precision para identificar una poblacion objetivo y que las politicas puedan resultar
exitosas. Ademas, para comprender el sinhogarismo se requiere ampliar la mirada
mas alla de los factores "individuales" y "estructurales", y es necesario identificar las
relaciones entre diferentes factores y coémo estos se relacionan con el sinhogarismo.
Pleace (1998) y Edgar y Doherty (2001) recogen el guante de Neale (1997a) y
conceptualizan el sinhogarismo como un continuum de situaciones de exclusion de
una vivienda adecuada y dan lugar a lo que se conoce como “Nueva Ortodoxia”
(Pleace, 2000). Por lo tanto, el sinhogarismo puede ser causa y/o consecuencia de la
exclusion social, y viceversa. Entender el sinhogarismo desde el paradigma de la
exclusion social permite introducir multiples causas a la generacién de un proceso de
sinhogarismo: causas estructurales, institucionales, relacionales y personales (Edgar y

Meert, 2005). Todas ellas pueden darse de forma simultanea y desordenada con un
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impacto diferente en las personas, pero siempre dejandolas en una situacion
residencial que no permite desarrollar un hogar. Aun y asi, la llamada “Nueva
Ortodoxia” sigue primando las razones estructurales frente a las individuales ya que
asume que los factores estructurales crean las condiciones dentro de las cuales se
producira el sinhogarismo; y los individuos con problemas personales son mas
vulnerables que otros a estas tendencias sociales y econdmicas adversas. Por lo
tanto, la alta concentracién de individuos con problemas personales en la poblacién sin
hogar se puede explicar por su susceptibilidad a las fuerzas macro-estructurales, en

lugar de requerir una explicacion individual del sinhogarismo (Fitzpatrick, 2005).

Esta conceptualizacion del sinhogarismo como un “hecho social” ha recibido
importantes criticas por aproximaciones culturalistas que muestran una comprension
totalmente diferente de la problematica y reabren el debate académico sobre la
causalidad del sinhogarismo (Ravenhill, 2008; Gowan, 2010; Cloke et al., 2010).
Ravenhill (2008) define el sinhogarismo no como un “hecho social”’, sino como un
conjunto de relaciones "que abarcan los individuos”, las relaciones con ellos mismos,
sus compainieros, la comunidad, asi como las relaciones con los mercados de trabajo y
de vivienda. La autora basa su investigacién en 150 entrevistas con personas sin
hogar, profesionales y politicos, durante en el transcurso de diez afos, realizando
importantes contribuciones al conocimiento de la problematica del sinhogarismo. En
primer lugar, introduce el concepto de “cultura del sinhogarismo” entendiendo como tal
una subcultura con un "sistema de creencias, valores y normas adoptadas por una
minoria significativa de cualquier sociedad o cultura determinada, en este caso, el sin
techo, sin hogar o los precariamente alojados” que disponen de un lenguaje, una

conducta, una vestimenta y un comportamiento que los identifica.

La “cultura del sinhogarismo” se caracteriza no porque se desarrolle por personas
aisladas, sino por intensas relaciones de amistad y atencion reciproca entre personas
de la misma subcultura que superan a las establecidas entre la poblacion general. Asi,
el proceso del sinhogarismo, desde el “enfoque cultural”’, es también y, sobre todo, un
‘proceso de aprender a ser sin hogar”. Pero probablemente uno de los puntos mas
polémicos de las aportaciones de Ravenhill (2008) ha sido el concepto de “industria
del sinhogarismo”. La autora considera que las entidades del sector publico o privadas,
ya sean con animo o sin animo de lucro, de caridad o de voluntariado, universidades y
activistas han monopolizado la conceptualizacién del sinhogarismo y han etiquetado,
clasificado y contado, a esta comunidad sin contar con ella y sin darse cuenta han

formado parte del sinhogarismo, al que Ravenhill (2008) llama rooflessness
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(sintechismo) entendiendo que las personas sin hogar son Unicamente personas sin
techo. La “industria del sinhogarismo” busca la prevencién y resolucion del
rooflessness, pero participa inevitablemente en la construccién y la formacion de la
“cultura del sinhogarismo”. Los albergues y centros de dia, pero también los
hospitales, “narco salas”, las prisiones o comisarias, se convierten en lugares de
encuentro, lugares de socializacién, de creacion de redes sociales, facilitando el
intercambio de informacién y conocimientos utiles para sobrevivir, prevenir o
aprovechar situaciones, dando forma a un lenguaje e identidad comun. Por lo tanto,
las estructuras de la “industria del sinhogarismo” forman parte de la “cultura del
sinhogarismo” pero también ayudan a su desarrollo, la fortalecen y la perpetuan. A
partir de esta interpretacion de que “el sinhogarismo se aprende”, Ravenhill (2008)
concluye que cada episodio de sinhogarismo refuerza mas el proceso y que cada
episodio sucesivo sera mas largo que su predecesor. Por lo tanto, salir del

sinhogarismo es extremadamente dificil.

A modo de conclusién del debate consideramos que cualquier explicacion del
sinhogarismo debe abordar ineludiblemente el marco estructural en el que se produce
y la naturaleza de la relacién entre las experiencias de las personas sin hogar y todo el
entorno en el que los individuos operan. Por ello en esta investigacion vamos a
adoptar un posicionamiento que permita ampliar la “nueva ortodoxia” dando mas valor
a la experiencia de las personas sin hogar para contextualizar y explicar mejor el
entorno donde las personas sin hogar deciden y actuan. Este enfoque sera el

“realismo critico”.

b) El debate de la causalidad: La propuesta del Realismo Critico

En esta investigacion consideramos que el "realismo critico" proporciona un marco
tedrico clave para avanzar en la comprension de las causas del sinhogarismo. El
Realismo es una postura filoséfica que sostiene que la realidad no puede conocerse
de manera absoluta, sino que tiene una existencia independiente de nuestra
percepciéon sobre ella. El realismo critico se centra en la naturaleza de las
explicaciones en el mundo social. Suzanne Fitzpatrick (2005) considera que la “Nueva
Ortodoxia” sigue primando las razones estructurales por encima de las razones
individuales en la explicacion del sinhogarismo y por ello, a pesar de ser util a nivel
descriptivo, sigue siendo insuficiente a un nivel mas conceptual. Por el contrario, el

realismo critico permite tomar en consideracién, y al mismo nivel, a todos los factores
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de riesgo en la causalidad del sinhogarismo y las relaciones entre estos, evitando dar
protagonismo a ninguno de ellos. Como indican Fitzpatrick (2005) existe un supuesto
que para que algo constituya una “causa” de sinhogarismo, debe ser “necesario” (el
sinhogarismo no se puede dar sin que esté presente) y “suficiente” (en tanto conduce
inevitablemente al sinhogarismo). Pero estas correlaciones se dan raramente al 100%
en el mundo social y menos en el sinhogarismo. El uso del realismo critico en la
investigacion quiere superar precisamente estas limitaciones sobre la causalidad
social. De acuerdo con la perspectiva realista, la “causalidad social” es “contingente”
ya que, dada la naturaleza abierta de los sistemas sociales, algo que puede tener una
"tendencia" a causar sinhogarismo, pero en “realidad” no quiere decir que suceda en
todas las ocasiones, porque existen otros factores de contexto (factores de proteccion)
que pueden intervenir para evitar la correspondencia entre causa y efecto. Ademas,
las explicaciones realistas son complejas en tanto que tienen en cuenta multiples
mecanismos causales a menudo interrelacionados, permitiendo diferentes
explicaciones causales de una misma experiencia. Por lo tanto, segun Fitzpatrick
(2005), el realismo critico permite en primer lugar incorporar los factores individuales
de una forma mas plena. Los factores individuales pueden ser causas del
sinhogarismo al mismo nivel que otros factores. En segundo lugar, no solo reconoce la
importancia de los factores individuales, sino que permite mostrar el impacto
diferenciado que tienen en cada una de las personas afectadas. Es decir, los factores
individuales pueden tener entidad propia en una persona, sin restar importancia a que
en otras puedan predominar las condiciones estructurales. Fitzpatrick (2005) también
apunta en tercer lugar que el marco del realismo critico permite tener en cuenta los
llamados "factores de proteccién" de las personas, como la capacidad de recuperacion
personal o los basados en factores interpersonales como por ejemplo el fuerte apoyo
de la familia, las amistades que pueden funcionar para prevenir el sinhogarismo o su
repeticion. Por lo tanto, podemos concluir, que hablar de las causas del sinhogarismo
es hacer referencia a un tema complejo, donde no hay solo un factor desencadenante
que sea condicidon necesaria y suficiente para que este se dé. Todos los factores
individuales, interpersonales y estructurales, asi como la interaccién entre ellos, juegan
su papel y el equilibrio resultante difiere, a lo largo del tiempo, entre grupos de
personas sin hogar y entre paises. Asi el realismo critico adopta una posicion abierta
entorno a la evidencia empirica en tanto que su objetivo va mas orientado a buscar
una explicacion creible que a evidenciar unos datos que hablen por si solos. El
realismo critico tiene cada vez mas acogida en la sociologia (Layder, 1990; Sayer,
2000 y Williams, 2003) y se esta utilizando ya en éareas especificas como en la

vivienda y la sociologia urbana (Pawson y Tilley, 1997; Allen, 2000; Somerville y

50



Bengtsson 2002) o en el sinhogarismo (Fitzpatrick, 2005) y por ello hemos decidido

adoptarlo como marco para nuestra investigacion.

c¢) La Vivienda: ¢ un medio o un fin para salir del sinhogarismo?

En el apartado anterior hemos visto como desde la “Nueva Ortodoxia” se daba mas
peso a las razones estructurales que explican el sinhogarismo que a las razones
individuales. En este sentido, la obra pionera en la conexioén entre politicas de vivienda
y el sinhogarismo fue Access to Housing, Homelessness and Vulnerability in Europe
de los directores del Observatorio Europeo del Sinhogarismo, Bill Edgar, Joe Doherty y
Henk Meert (2002). La investigacién denunciaba como el aumento del rol del mercado
y el descenso del rol del estado en la provision directa de vivienda social, generaba
una mayor vulnerabilidad residencial. Posteriormente el hecho de que el EOH y la
FEANTSA desarrollaran la Tipologia Europea de la Exclusion Residencial y el
Sinhogarismo (ETHOS) identificando 13 categorias operativas desagregadas en
diferentes situaciones de vida y agrupadas en cuatro grandes bloques (sin techo, sin
vivienda, vivienda insegura y vivienda inadecuada) puso de relieve que la experiencia
de sinhogarismo estaba directamente vinculada con las circunstancias residenciales y
que esta podia experimentarse de forma muy diferente a través de estas categorias
(Edgar y Meert, 2005; Edgar, 2009). En este sentido los servicios de atencién a las
personas sin hogar deben mejorar sus condiciones residenciales en base a uno
estandares y por lo tanto la vivienda juega un papel clave en los procesos de salida del
sinhogarismo. Ciertamente, cada vez es mas claro, que no se debe proporcionar sélo
una vivienda estable a las personas en procesos de sinhogarismo, sino que se debe
acompanar de servicios de apoyo a las personas si se quiere crear salidas al

sinhogarismo.

Pero la conceptualizacion del sinhogarismo desde el enfoque cultural, propone unas
vias de salida del sinhogarismo basadas sobretodo en el aspecto relacional de las
personas sin hogar. Ravenhill (2008) critica enfoques centrados en la provision de
viviendas a las personas sin hogar. La autora considera que estas intervenciones solo
‘re asientan” el problema de un lugar a otro, pero que realmente integrarse en la
“sociedad alojada” es mucho mas que una ruta hacia un alojamiento adecuado y/o un
apoyo para mantener ese alojamiento, esta relacionado con un proceso de transicion
hacia una rehabilitacion fisica, emocional y psicolégica y esto toma su tiempo.

Ofrecerle un espacio para alojarse a alguien no impide que se sigan viendo como
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personas sin hogar o automaticamente conviertan un piso en su hogar. Segun Randall
y Brown (1999) un alto porcentaje de las personas sin hogar en situacion de calle que
han sido realojadas en viviendas han vuelto a la calle o a integrarse en el sistema de
albergues en cuestién de dos o tres afnos en Inglaterra. Necesitan apoyos aun cuando
se les ha entregado una vivienda. Ademas, dejar la calle, los albergues o centros de
dia, representa en muchas ocasiones perder amistades muy cercanas y esto dificulta
el realojo en viviendas ya sea porque puede ser un motivo para volver a la calle o
porque muchas veces llevaran a sus amistades a la vivienda porque se consideran
con una suerte injusta o que quieren compartir si sus amistades permanecen en la
calle (Ravenhill, 2000). En la investigacion de Ravenhill (2008) las personas sin hogar
que empezaron un proceso de salida del sinhogarismo fue siempre después de un
evento, un catalizador que generd una reaccién en ellas. La investigacidon revela cuatro
tipos de catalizadores, los dos primeros internos a las personas sin hogar y los dos
ultimos por motivos “externos” a ellas. Asi, los dos primeros catalizadores son el haber
llegado a sentir que no se puede haber caido mas profundo en la vida (que se dice
rapido, pero dicha reflexion tiene una gran dimension) y el segundo el sentir miedo,
inseguridad o desesperacion a raiz de haber sufrido una situacién traumatica como
una violacion, agresion, intento de asesinato y pérdida o fallecimiento de una amistad.
En los dos casos la reaccion podria haber sido la depresion o el suicidio, pero en
funcidén de la persona (desde su interior) se puede generar un punto de inflexion,
desde el que solo se puede subir. Los dos ultimos catalizadores generados por
elementos externos, estan mas relacionados con la ayuda (en un “momento critico”
para la persona) de un tercero. Un catalizador sera cuando alguien sea de dentro de la
“industria del sinhogarismo” y un ultimo catalizador cuando sea alguien totalmente
ajena a la “cultura del sinhogarismo” sea un familiar o no. Por lo tanto, el enfoque
cultural remarca sobre todo los cambios emocionales y psicolégicos que deben
llevarse a cabo en la persona para cambiar su situacion de sinhogarismo, formando

parte de un proceso de rehabilitacion.

Asi pues, podemos ver como la concepcion del sinhogarismo determina qué funcién
se le otorga a la vivienda, ya sea en las causas o en el proceso de salida del
sinhogarismo. Por un lado, la Nueva Ortodoxia considera que la integracion de las
personas sin hogar puede facilitarse mediante la provision de una vivienda adecuada
(asequible, habitable y estable) y servicios de apoyo a la persona, pero la vivienda en
este sentido, no tiene por qué ser, en si misma, un indicador fiable del éxito de un
programa de integracion, porque no garantiza el desarrollo de un Hogar. Para ello la

persona sin hogar tiene que haber hecho un proceso interior a raiz de una experiencia
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catalizadora y por ello es imprescindible en la comprension del sinhogarismo poner al
mismo nivel las razones estructurales, como las interpersonales e individuales y que el
realismo critico nos permite explicar. Los servicios de atenciéon a las personas sin
hogar necesitan recoger las experiencias y preferencias de las personas que los
utilizan porque de ellas se pueden extraer indicaciones para la mejora en la prestacién
del servicio y también identificar las tendencias para facilitar la salida del sinhogarismo.
El énfasis emergente en la prevencion y el uso de la vivienda ordinaria en la lucha
contra el sinhogarismo en el periodo posterior al 2000, parece volver a exponer
correctamente el requisito fundamental de una vivienda estable, con servicios de
apoyo de una intensidad segun sea necesario, como nucleo de apoyo a las vias de
salida del sinhogarismo (pathways). Por lo tanto, es necesario un enfoque equilibrado,
dinamico y flexible para evaluar y atender las necesidades especificas de las personas

que se enfrentan a situaciones de sinhogarismo (Anderson, 2010).

2.4 Conclusiones

En este capitulo hemos realizado un recorrido histérico sobre las soluciones
residenciales para las personas mas pobres y excluidas en toda estructura social. Los
profundos cambios sociales han supuesto importantes variaciones de
conceptualizacion de la pobreza, y en cada época y momento histérico, se ha
modificado la forma de asistencia y la articulaciéon de la red de atencién institucional.
Pero podemos identificar elementos comunes a través de la Historia que nos muestran
como la gestion del sinhogarismo hoy, encarna todavia ciertas creencias

estigmatizadoras y excluyentes.

La gestion de la pobreza ha sido constantemente abordada desde la caridad o la
represion, “la piedad o la horca” en términos de Geremek (1989). Para ello era
necesaria la creacion de distinciones entre pobres: “honestos” y “deshonestos”, pobres
“vergonzantes” y “desvergonzados”, “vagos y maleantes” o “pobres de solemnidad”.
Los “pobres de siempre” o los “nuevos pobres”. La “pobreza sobrevenida” de la
desgracia o la “pobreza ociosa” de la pereza y la inadaptacion. Estas distinciones entre

pobres determinaban el pobre que merecia ayuda o el pobre que merecia castigo.

Diferenciar entre “pobres buenos” y “pobres malos” ha ido acompafado de la
separacion entre el “pobre de aqui” y el “pobre de alld”, penalizando siempre el

vagabundeo, la movilidad y el no tener un alojamiento estable. Asi, la persona pobre,
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sola, sin conexién local ni trabajo, ha sido una amenaza constante al orden
establecido, por lo que debia controlarse, reprimirse o invisibilizarse mediante
expulsién o encierro. Las personas sin hogar no deberian representar una alarma
social en las sociedades contemporaneas basadas en el Estado de Derecho, donde se
ensalza al individuo, se abandera la libertad y se fomenta la movilidad laboral, pero
siguen representando una amenaza y una muestra del fracaso del mismo Estado de

Derecho.

Los estudios precursores sobre los pobres se centraron en las condiciones de vida de
la clase trabajadora y en las caracteristicas de la poblacion marginada. La sociologia
urbana se encarg6 de analizar los problemas generados por el crecimiento de las
ciudades y su urbanizacion y mas adelante la sociologia de la vivienda se centré en
las caracteristicas de la oferta y la demanda o la tipologia de las viviendas.
Paralelamente la sociologia del sinhogarismo se desarrollaba a partir de
investigaciones en la sociologia de la estratificacion social y la sociologia de la
desviacion. Desde los afios noventa la sociologia de la residencia permite abordar de
forma mas especifica las relaciones entre situaciones de pobreza y situaciones
residenciales conectando la persona, la vivienda y la estructura social a partir del
“hecho residencial” y por ello situamos esta investigacion académica sobre el acceso
de las personas sin hogar a la vivienda social en el marco de los estudios de la

sociologia residencial.

54



CAPITULO llI: VIVIENDA SoclIAL, HOGAR Y PERSONAS SIN HOGAR

"Para mi también fue una curiosidad natural. Queria saber: ;Cémo
las personas sin hogar se convierten en personas sin hogar?

¢ Qué se ha roto en nuestro sistema publico para permitir

que se conviertan en pobres y duerman debajo de un puente?"
The Street Lawyer — John Grisham

Este capitulo presenta los conceptos principales que seran utilizados a lo largo de la
investigacion y determina como objeto de estudio el acceso de las personas sin hogar
a una vivienda social. La discusion conceptual y la adopcién de un posicionamiento
para abordar el sinhogarismo permiten asumir clasificaciones e instrumentos para
disponer de un marco de trabajo y comprension comun. Abordar el acceso de las
personas sin hogar a una vivienda social implica necesariamente asumir una
conceptualizacion de qué entendemos por persona sin hogar y por vivienda social,
pero previamente debemos acotar qué entendemos por hogar y vivienda. Esta no es
una cuestion baladi, sino que ha ocupado gran parte del debate académico y entre los
agentes implicados, en el interior de muchos paises, y en la Unién Europea. En este
capitulo determinaremos que no toda persona sin hogar es una persona sin techo,
pero si, que toda persona sin techo, en la actualidad y en las sociedades occidentales,
es una persona sin hogar. Las personas sin hogar en situacion de calle, no duermen a
la intemperie porque quieren, existen factores y determinantes que les lleva a ello. Por
otro lado, asumir que la vivienda es un derecho humano sobre el que los Estados
deben asumir las obligaciones de reconocer, respetar, proteger, realizar y no vulnerar,
implica asumir también que encontrarse en situacién de calle es la expresion maxima
una vulneracion sistematica de derechos humanos, inaceptable. Hablar de vivienda
adecuada cuando estamos haciendo referencia a personas sin hogar en situacion de
calle, permite superar el enfoque que considera los albergues, hostales y pensiones
baratas como recursos residenciales temporales necesarios para empezar un camino
hacia la inclusién social. El fomento y la provisiéon de vivienda social como solucién
permanente por parte de las administraciones publicas representar la adopcion de
medidas razonables para avanzar hacia la reparacion de los derechos humanos de las

personas sin hogar.
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3.1 La relacién entre los conceptos de Vivienda y Hogar

Histéricamente los grupos humanos siempre se han protegido de las adversidades
climaticas y se han defendido de los ataques de animales u otros grupos humanos,
refugiandose en cuevas, construyendo fortificaciones y estructuras, temporales o
permanentes, para vivir. A lo largo de los siglos, las estructuras habitacionales han
evolucionado en las diferentes partes del mundo de forma muy diversa, debido a los
hechos historicos propios, el desarrollo de la tecnologia y factores como el clima, la
cultura, los valores sociales y creencias religiosas (Simancas, 2003). En este sentido,
una cueva, una cabafia, un iglu, una choza, una habitaciéon o un duplex tienen como
funcion transversal basica "proteger del exterior", es decir, cubrir la necesidad humana
de “refugio”. Que éstas estructuras permitan desarrollar un “Hogar”, dependera de si
vivir en ellas es resultado de un proceso elegido libremente en un sistema econémico,
social y cultural definido, y en un espacio y tiempo delimitados, o si, por el contrario, se
vive en dichas estructuras como resultado de un proceso de exclusiéon en dichas

sociedades.

Es posible desarrollar un hogar en una estructura como una cabafa en un contexto y
condiciones sociales determinadas y no ligadas a procesos de exclusion. Por ello
especificar qué entendemos por vivienda y qué por hogar, y como se relacionan
ambos conceptos en las sociedades occidentales europeas de la actualidad, es
fundamental. En esta investigacion se parte de que la Vivienda debera cumplir con
ciertas caracteristicas (separada, independiente) y elementos (adecuada) para que
faciliten el desarrollo de un hogar. Otras investigaciones han asumido una definicién
diferente de vivienda para adaptarse mejor al objeto de su investigacién. Por ejemplo,
Martinez Veiga (1999), desde la antropologia, estudié los sistemas de habitacion que
utiliza la poblacion inmigrada, y determiné que la definicion de vivienda debia ser
suficientemente amplia para no perder la esencia del analisis y por ello, la considerd
como “cualquier tipo de construccion (desde cuatro postes sobre los que se coloca un
trozo de plastico hasta un rascacielos) que da resguardo a sus habitantes contra las

inclemencias del tiempo".

Cortes (1995) apunta que para definir el concepto de vivienda es necesario delimitar
de forma precisa sus circunstancias historicas y sociales. Una definicion minimalista de
vivienda la reduce a su funcién de techo, refugio o cobijo, sin embargo, en las

sociedades contemporaneas la vivienda cumple muchas mas funciones (Sabaté,
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2012) ya que constituye un espacio donde alimentarse, dormir, amar, trabajar,
protegerse contra la intemperie, reproducir su capacidad de trabajo, mantener

relaciones familiares y sociales (Segalen, 2002).

Si nos fijamos en la definicion de la Real Academia Espafiola (RAE) la palabra
“vivienda” procede del latin “vivenda” y su raiz es “vivére” que quiere decir “vivir’. La
vivienda sera pues un “lugar cerrado y cubierto construido para ser habitado por
personas” o un “género de vida o modo de vivir’. Se entiende entonces que la vivienda
hace referencia a un “espacio fisico”, un “lugar”, que debe ser “habitado” por personas
para que ésta adquiera sentido. Por “habitar” se entendera “morar’ un espacio que, a
su vez, siguiendo la RAE, implica “residir” (estar establecido) “habitualmente” en un
lugar. En conclusion, podemos identificar tres atributos esenciales para que una
vivienda sea considerada como tal: un espacio fisico, ocupado por personas y que

este hecho suceda con cierta estabilidad o permanencia.

La definicion de “hogar” de la RAE (del latin focaris, que viene de la raiz “focus”,
“fuego”) hace referencia también a un lugar fisico “sitio donde se hace la lumbre en las
cocinas, chimeneas...” 0 “casa o domicilio”, aunque el “hogar” también puede ser una
“familia o grupo de personas emparentadas que viven juntas”. Teniendo en cuenta que
“casa” es definido, entre otras, como “edificio para habitar” y “domicilio” como “morada
fija y permanente” o “casa en que alguien habita o se hospeda”, podemos entender
que el “hogar” se equipara en muchos casos al concepto de “vivienda” en una
dimensién fisica, una dimension vivencial y una temporal, vinculandose a las
relaciones que establecen las personas en este lugar cuando lo “habitan” o lo

“residen”.

El analisis socioldgico, con el objetivo de acotar el objeto de estudio, ha tendido a
definir la vivienda en base a su condicion fisica, como un objeto, y el Hogar como
unidad de convivencia o familia en una vivienda, atribuyendo una cierta estabilidad o
permanencia de la relaciéon. Por ejemplo, en los Censos de Poblacién y Vivienda de
1991 y 2001 realizados por el Instituto Nacional de Estadistica (INE) se contemplaba la
definicion de hogar como la de un “grupo de personas residentes en la misma vivienda
familiar" y la de vivienda como un ‘“recinto estructuralmente separado e independiente
que, por la forma en que fue construido, reconstruido, transformado o adaptado, esta
concebido para ser habitado por personas o, aunque no fuese asi, constituye la
residencia habitual de alguien en el momento censal”. Como apunta Cortés (1995)

esto define a la vivienda simplemente como un objeto que no tiene por qué estar
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ocupado para ser considerado como tal. Pero este hecho se modifica en el Censo del
2011 que “como excepcion”, no considera viviendas “los recintos que, a pesar de estar
concebidos inicialmente para habitacion humana, en el momento censal estan
dedicados totalmente a otros fines (por ejemplo, los que estén siendo usados
exclusivamente como locales).” Por lo tanto, la propia definicion clarifica que no se
considera Vivienda si ésta no esta “habitada”, existe un uso del espacio, reforzando la
relacién entre la dimension fisica, la dimension vivencial y una cierta dimension de

estabilidad temporal de la vivienda.

Es importante para nuestra investigacién profundizar en la relacién entre las
definiciones de hogar y vivienda del INE. El hecho de considerar el Hogar como “grupo
de personas residentes en la misma vivienda familiar’ nos dice por un lado que para
ser considerado un hogar ha de existir una “vivienda familiar”’ (esta es una condicién
necesaria) y por otro lado nos dice que no se considerara un hogar el grupo de
personas residentes en otro tipo de espacio como las “viviendas colectivas”. Estas
definiciones operativas pueden estar sujetas a confusibn ya que parece una
contradiccion que las personas residentes en “alojamientos”, que son un subtipo de
“vivienda familiar”, si pueden ser considerados un hogar a ojos del Censo, aunque las
condiciones del espacio fisico sean precarias. Es decir, esta situacién puede parecer
contradictoria porque todas las personas que residen en viviendas colectivas que son
"viviendas destinadas a ser habitadas por un colectivo, es decir, por un grupo de
personas sometidas a una autoridad o un régimen comun no basados en lazos
familiares ni de convivencia” como (conventos, asilos, residencias de estudiantes o de
trabajadores, hospitales, prisiones....) no son considerados un hogar, y en cambio, los
alojamientos que son un subtipo de "vivienda familiar que presenta la particularidad de
ser movil, semipermanente o improvisada, o bien que no ha sido concebida en un
principio con fines residenciales pero, sin embargo, constituye la residencia de una o
varias personas en el momento del censo” si son considerados un hogar aunque
recoja situaciones como “determinados recintos destinados a vivienda que se
construyen sin ningun pilar y con materiales de desecho (latas, cajas...) barracas...” u
“otros recintos, cuyo destino es diferente del de vivienda, y que no han sido
reconstruidos ni reformados para ser utilizados con fines residenciales, pero en los que
a pesar de ello vive gente en su interior; por ejemplo, los espacios situados en
cuadras, pajares, molinos, garajes, almacenes, locales, asi como las cuevas y otros

refugios naturales que han sido habilitados para vivir en ellos".
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Respecto a la temporalidad, la definicién que hemos visto de vivienda del INE, también
esta sujeta a confusion. En el caso de las viviendas principales y secundarias (Del
Pino, 2003), se habla de un uso “habitual” de las viviendas en el primer caso, y un uso
“ocasional’ en el segundo, pero en ningun momento se han fijado los limites
temporales de estos adverbios. Sin embargo, no hay duda, que se diferencian porque
la vivienda principal cumple la condicién de "necesaria” y por el contrario, la segunda
residencia no lo es, al considerarse que "se utiliza sélo una parte del afio, de forma
estacional, periddica o esporadicamente, y no constituye residencia habitual de una o
varias personas.” Es decir, aunque el origen de los conceptos de vivienda y hogar
comparta la necesidad de un espacio fisico, que ha de ser habitado por personas de
una forma habitual o permanente, la investigacién académica ha tendido a fragmentar
las tres dimensiones para su analisis en funcion de su disciplina, llevando asociado

cierta confusion terminoldgica a los estudios.

Utilizar de manera indistinta los conceptos de vivienda y hogar no es una cuestion
banal ya que en Sociologia es importante tener en cuenta que aceptar la separacion
de ambos permitiria defender que el “Problema de la vivienda” no tiene porqué ser el
mismo que el “Problema del sinhogarismo”, aunque ciertamente el cémo se resuelve el
primero pueda provocar o solucionar el segundo (Dovey, 1985). Por ello en esta
investigacion defendemos que ambos conceptos tienen significado propio, pero estan
estrechamente vinculados. Esta es la propuesta de Lorna Fox (2007) que teniendo en
cuenta como marco de referencia las sociedades occidentales actuales, considera el
Hogar como una conceptualizacion de una vivienda mas un factor X que representa
los valores sociales, psicolégicos y culturales adquiridos por una estructura fisica a

través de su utilizaciébn como vivienda.

Hogar = Vivienda + Factor X

Fox (2007) considera que el desarrollo de un hogar puede verse afectado por la falta
de acceso a una vivienda, por el mal estado de ésta o porque la relaciones que se dan
en el factor X afectan el hecho social de habitar de tal manera que no puede
desarrollarse un Hogar. Por lo tanto, la expresion “No tengo un hogar” puede significar
que la persona no puede acceder a una vivienda o que la vivienda no le permite
experimentar qué es un hogar (Dovey, 1985) o que las relaciones sociales que se

establezcan afecten el hecho social de habitar y el desarrollo del hogar.
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En esta linea, Kemeny (1992) considera que los llamados Estudios de Vivienda no han
resuelto adecuadamente la tensién entre hogar y vivienda, porque el primero es un
concepto primordialmente social y el segundo, primordialmente espacial, integrado
plenamente en la estructura social, y en este sentido su propuesta pasa por integrar
ambas dimensiones y considerar que el espacio es la caracteristica saliente de la
dimension fisica de las viviendas en relacion a los factores sociales (Del Pino, 2014)
considerando que el término “residencia” refleja mejor las relaciones socio-espaciales
centradas en la vivienda. Asi pues, Kemeny (1992) traslada el objeto de las
investigaciones sobre vivienda al “hecho social de residir’, recuperando de esta
manera parte de la multidimensionalidad de la vivienda como fenédmeno de la realidad
social y no solamente como elemento fisico. La “residencia” se convierte en el centro
del objeto de estudio cuyas dimensiones analiticas deberian situarse en torno a los
hogares, que habitan las viviendas en un contexto particular, que a su vez forman

parte de una estructura social determinada (Lainez, 2004).

Cortés (1995) considera que, como hecho social, el concepto de “habitar” es mas claro
que el de “residir’ porque permite enlazar las diferentes unidades de analisis
(sociedad, vivienda, habitantes) y su interrelacion en una sociedad y estructura social
concreta determinada, en un contexto histérico y espacial (Hernandez, 2013). Para
Cortés (2007) el concepto de vivienda hace referencia a un soporte fisico-construido
sobre el que se asienta un grupo familiar o una unidad de convivencia (individual-
colectiva), que a través del proceso de “habitarlo” consiguen su transformacion en
“hogar”, que es un espacio vivido con continuidad en el que se logra un sentimiento de
pertenencia e identidad que constituye una parte esencial del sustento de nuestra

privacidad.

En conclusion, en esta investigacion entendemos que vivienda y hogar son dos
conceptos totalmente relacionados, donde la vivienda es un elemento “necesario”,
pero no “suficiente” para el desarrollo de un hogar y, en cambio, un hogar no puede
desarrollarse sin una vivienda bajo los estandares minimos de adecuacion aceptados
en las sociedades occidentales actuales, lo que convierte a la vivienda en un factor
imprescindible para articular la vida en la sociedad. Por ello, no solo es importante el
acceso a una vivienda, sino también la adecuacién y las condiciones residenciales del
espacio en las que habitan las personas, su mantenimiento y/o pérdida en una
sociedad y estructura social dada. Resumiendo, el hecho social de habitar (o residir)

una vivienda adecuada es determinante para desarrollar un hogar.

60



3.1.1 La vivienda adecuada y el desarrollo de un hogar

Una vivienda debe cumplir con ciertos estandares para poder desarrollar en ella un
hogar. En este sentido podrian darse situaciones de falta de habitabilidad o de
insalubridad que afectarian al desarrollo de un hogar al proceso de habitarla, de
residirla, y nos encontrariamos en una situacion de “sin hogar’. Esto nos lleva a
preguntar ;Como debe ser esa vivienda? ;Qué entendemos por una vivienda

adecuada?

Una vivienda adecuada debe brindar mas que cuatro paredes y un techo. La
adecuacién de una vivienda en el ambito de Naciones Unidas se concreta en la
Observacion General n° 4 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (PIDESC) sobre el derecho a una “Vivienda Adecuada”, donde el término
de “adecuacion” se entiende como un concepto dinamico que se encuentra
determinado por factores econdémicos, culturales, sociales y ecolégicos. Para acotar
estos factores en cada sociedad, la Observacion General n ° 4 considera que para que

una vivienda sea “adecuada”, debe existir:

= seguridad juridica de la tenencia

= disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructuras,
= |os gastos deben ser soportables,

= la vivienda debe cumplir los requisitos de habitabilidad,

= debe ser accesible fisicamente (asequibilidad),

= y estar ubicada en un lugar cerca de escuelas, lugares de trabajo...

= y debe mantener una adecuacion cultural al entorno.

El Consejo de Europa interpreta la adecuacién de la vivienda sobre la base de la
definicion de la Observacion General n°4 de Naciones Unidas y del articulo 31 de la
Carta Social Europea Revisada de 1996 sobre el derecho a la vivienda que establece
que, para garantizar el ejercicio efectivo del derecho a la vivienda, los Estado se

comprometen a adoptar medidas destinadas a:
(1) a favorecer el acceso a la vivienda de un nivel adecuado

(2) a prevenir y reducir el sinhogarismo con vistas a eliminar gradualmente

dicha situacion
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(3) a hacer asequible el precio de las viviendas a las personas que no

dispongan de recursos suficientes

Como explica Matti Mikkola (2006) la adecuacion de una vivienda se garantizara
mediante su accesibilidad (disponibilidad de un numero suficiente de viviendas, en el
mercado privado y/o publico, garantizando la proteccién de los consumidores y
asegurando el alojamiento de las personas que viven en situacién de pobreza),
asequibilidad (los gastos de vivienda no deben sobrecargar o impedir su disfrute) y
estandares adecuados (debe ser una vivienda segura, saludable e higiénica para
permitir las funciones basicas de la vida y el acceso a los servicios basicos, como el
agua potable, la luz y calefaccién, asi como cumplir los requisitos de superficie y
permitir acceder en un entorno inmediato, al trabajo, la escuela y otros servicios

sociales).

A nivel espafiol, segun Mufioz (2000) basandose en una sentencia del Tribunal
Supremo de 17/07/90, la “dignidad” de una vivienda no tiene nada que ver con el lujo,
sino que ha de ponerse en relacién con los medios econdmicos y la situacién general
del pais. Sin embargo, si que se debe disponer de una normativa con condiciones de
habitabilidad, que debe definir un estandar de calidad y éstas se encuentran en las
leyes y normativas a nivel autondmico y municipal que determinan los minimos de

habitabilidad de las viviendas.

En consecuencia, en la realidad socioeconémica y legal de la Unién Europea, en el
Siglo XXI, las personas excluidas de una vivienda adecuada y por lo tanto “sin hogar”
seran aquellas que no puedan disfrutar de una vivienda accesible, adecuada, habitable
y estable. Esto comprende un amplio abanico de realidades que incluyen tanto
situaciones de pobreza econdmica como situaciones de exclusion social que pueden
confundir o entremezclarse entre ellas, y que, para su mejor comprension, en esta
investigacion adoptaremos un enfoque basado en el hecho social de habitar, es decir,

en la situacion residencial de las personas.
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3.2 Exclusién residencial, personas sin hogar y sinhogarismo

Hasta ahora, hemos determinado los conceptos de vivienda y hogar y las relaciones
que se establecen entre ambos mediante el hecho social de habitar o residir. Si para
desarrollar un hogar es necesario disponer de una vivienda, en este apartado
argumentaremos que para encontrarse en una situacion de “sin hogar’ no es
necesario carecer de una vivienda, ya que pueden darse diferentes situaciones
relacionales que impidan por ejemplo el mantenimiento de esta. Por ejemplo, seria el
caso de vivir en una vivienda precaria a nivel de adecuacion (una vivienda
sobreocupada), de habitabilidad (sin agua, luz...) o de estabilidad (bajo amenaza de
desahucio). Es imprescindible destacar las funciones que ejercen una vivienda para

las personas y qué implica su pérdida.

En la tabla siguiente, Jahiel (1992) describe como funciones basicas de una vivienda
desde la proteccion del clima o del delito, hasta su valor econémico o de estatus
social, pasando por el lugar de crecimiento e identidad personal. La pérdida de la
vivienda puede suponer un impacto directo sobre las personas, afectando desde su
salud, hasta su dignidad, pasando por la intimidad o la vida misma. La tabla de Jahiel
(1992) nos muestra la importancia de la vivienda como satisfactor de necesidades
humanas y como instrumento para conseguir un proyecto de realizacién personal. Mas
alla de ofrecer un techo y un refugio la vivienda permite desarrollar un hogar y estar sin

vivienda lo imposibilita.
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Tabla 1: Las funciones de una vivienda y consecuencias de su pérdida

FUNCION DE UNA VIVIENDA CONSECUENCIAS DE LA PERDIDA

Proteccion de los elementos naturales

Exposicion al calor, frio generando hipotermia,
malestar, deshidratacion,

Proteccion del delito

Riesgo aumentado del robo, ataques, violacién o
asesinato

Lugar para descansar, recuperarse del estrés,
lavar la ropa, arreglarse

Estrés, fatiga, carencia de suefio, irritabilidad,
reacciones lentas, desorientacion, falta de
higiene, mala apariencia, enfermedades
vasculares periféricas, edemas

Un lugar para guardar las pertinencias propias

Necesidad de llevar encima las pertinencias

Un espacio personal

Estrés tension, desmoralizacion, exposicion a
enfermedades respiratorias

Control de la entrada, un lugar para estar con
amigos/as

Intrusion de personas extraias que pueden ser
molestas, expoliadoras o abusivas, carencia de
vida social en el sentido ordinario

Lugar propio; un lugar que refleja la propia
personalidad de uno, el gusto la creatividad, un
lugar para preparar las comidas propias

Anonimato, desmoralizacion, exposicion al
alcohol y drogas, pérdida de identidad

Un lugar donde vivir, dar origen a la familia,
aportar modelos de roles para nifios, donde los
nifos hacen tareas

Interferencia en la vida familiar, estrés
emocional, desmoralizacion, inadecuado modelo
de rol y mala influencia para los hijos, falta de
rendimiento escolar de los hijos, separaciéon de
los hijos

Una direccion; un lugar donde contactarse por
teléfono o por correo; un lugar de trabajo o
recreacion proximo

Interferencia con la busqueda de trabajo y la
obtencion de rentas, recibir notificaciones

Un simbolo de la pertinencia a la comunidad;
facilitacion de la accion politica y ejercicio de
derechos politicos

Disminucion de la capacidad para participar en la
comunidad, no capacidad para votar

Un lugar que confiere estatus social

Bajo estatus autoestima o

autoimagen

social, baja

Valor econémico de la casa; la casa como
inversion

Bajo estatus econdmico, capacidad disminuida
para mejorar el estatus econémico propio

Fuente: Traducido de JAHIEL, R.I. (1992) en MuRNoOz (1995)
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Una primera definicién de “persona sin hogar” es aquella que no dispone de un lugar
donde vivir. Una interpretacion restrictiva de esta definicion, pero muy extendida,
define a las personas sin hogar como aquellas personas que viven en la calle o en
refugios y albergues de emergencia. Estas definiciones tienden a equiparar la falta de
hogar a la falta de un techo. En cambio, una interpretacion desde el hecho social de
habitar o residir contemplaria que una persona sin hogar es aquella que ve afectada la
relacién entre el espacio fisico, el sujeto que lo habita y el tiempo que lo habita para
determinar que vive alla. Esta definicion es mucho mas amplia y recoge un abanico de
situaciones residenciales que van desde dormir al raso hasta vivir en una infravivienda,
por lo que algunos investigadores consideran que estar sin hogar hace referencia a un

"continuo de situaciones”, un proceso al que llamamos sinhogarismo.

Cooper (1995) propone las ideas de sinhogarismo relativo y absoluto. El sinhogarismo
absoluto hace referencia a situaciones de calle o encontrarse en algun refugio
improvisado, mientras que el sinhogarismo relativo contempla el acceso basico a un
albergue, pero no a los elementos necesarios para desarrollar un hogar. Cooper
(1995) propone tres grados de sinhogarismo relativo para situaciones de personas que
transitan entre albergues, refugios u hostales (primer grado), para situaciones de
personas obligadas a vivir en habituaciones individuales (segundo grado) y personas
que residen en viviendas que no cumplen los estandares de habitabilidad y salubridad

(tercer grado).

No existe un consenso a nivel internacional sobre la definicion del sinhogarismo. En
Estados Unidos a inicios de los afios ochenta, la United States Alcohol, Drugs Abuse
and Mental Health Administration definia como persona sin hogar a “cualquier persona
que no dispusiera de un alojamiento, ni de los recursos y lazos comunitarios
adecuados” (Munoz y Vazquez, 1998) y en 1987, la McKinney Homeless Assistant
Act® que se ha ido modificando a lo largo de los afios (1988, 1990, 1992 y 1994)
definia a la persona sin hogar como* aquella persona “quien tiene carencia de una
residencia nocturna, adecuada, reqular y fija y.... las personas que su residencia
nocturna principal es:

a) Un alojamiento supervisado, publico o privado, designado para proporcionar

alojamiento temporal

3 http://www.hud.gov/offices/cpd/homeless/lawsandregs/index.cfm
“National Coalition for the Homeless, February 1999
http://www.wehelphomeless.com/homeless-definition.htm
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http://www.hud.gov/offices/cpd/homeless/lawsandregs/index.cfm
http://www.wehelphomeless.com/homeless-definition.htm

b) Una institucion que proporciona residencia temporal a individuos destinados a ser
institucionalizados™
¢) Lugar publico o privado, no designado para, o usado ordinariamente como, un
dormitorio regular para personas 42 U.S.C. § 11302(a)
El término de ‘persona sin hogar” no incluye a cualquier persona encarcelada o de otra

forma en virtud de una ley del Congreso o de una ley estatal. 42 U.S.C. § 11302 (c)”

Tradicionalmente los investigadores han optado en estudiar por un lado el
sinhogarismo literal (literal homelessness) que tiene en cuenta a las personas que
duermen en la calle, en albergues o lugares similares y por otro lado, como grupo
separado, a las personas que estan “alojadas precariamente” o en “riesgo inminente”
de convertirse en personas sin hogar (precariously housed) que contempla a personas
que por ejemplo viven temporalmente con la familia, amigos y sin alternativas (Rossi,
1989) aunque también recientemente algunos investigadores consideran el
sinhogarismo en el contexto de un continuum de situaciones residenciales que va

desde la vivienda estable hasta el sinhogarismo literal (Toro, 2007).

En Australia existe el consenso en torno a una “definicion cultural” del Sinhogarismo
que se basa en tres segmentos: primario, secundario y terciario (Chamberlain y
Mackenzie, 1992). El sinhogarismo primario incluye personas sin un alojamiento
convencional como las personas que duermen en la calle, en parques, en edificios y
coches abandonados, bajo los puentes o parques. El sinhogarismo secundario son
personas que se mueven frecuentemente de una forma a otra de alojamiento
temporal, como en casas de amigos, alojamientos de urgencia, albergues, albergues
para jovenes o albergues para mujeres y nifios victimas de violencia machista. El
sinhogarismo terciario se refiere a personas que viven permanentemente en
habitaciones individuales o en hostales sin su propio lavabo o cocina y sin ningun tipo
de seguridad legal en la tenencia. A estas personas se las considera a nivel
estadistico y de politicas publicas como personas sin hogar porque no cumplen con los
estandares. Pero esto genera una critica a la definicion porque ellas mismas no se
consideran personas sin hogar. Por ello en Sydney han desarrollado una definicion
complementaria que se esta aplicando en la Homelessness Strategy 2007 — 2012, que
utiliza el concepto de hogar como base para la inclusion social. Asi se propone el
Primer hogar que comprende nuestra identidad, emociones, aspectos fisicos,
mentales, espirituales; el Segundo hogar que es el lugar donde vivimos incluyendo no
solo la estructura fisica, sino también las condiciones de vida en ella (aqui se incluyen

las definiciones del sinhogarismo primario, secundario y terciario) y el Tercer hogar
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que es la comunidad donde se cubren las conexiones entre los individuos y de varias
comunidades, tales como los sectores residenciales, comerciales y turisticas de la

ciudad.

En Europa también se han realizado diferentes intentos de clasificacién del
sinhogarismo. Por ejemplo el Eurostat/UNECE en el marco de la realizacion de los
Censos de Poblacién y Vivienda para el 2011 en todos los Estados Miembro de la UE,
recomendo que en el campo del sinhogarismo se contemplaran dos grandes grupos
(Ilamados como en el caso australiano, pero con diferentes definiciones y solo en dos
niveles): sinhogarismo primario que en el caso europeo incluye a las personas que
viven en las calles y sin refugio y el sinhogarismo secundario que incluye a personas
sin un lugar de residencia habitual que se mueven con frecuencia entre varios tipos de
alojamiento (incluyendo viviendas, albergues, instituciones para las personas sin hogar

o de otro tipo).

La Federacion de Entidades Nacionales que trabajan con las Personas Sin Hogar en
Europa (FEANTSA) y el Observatorio Europeo del Sinhogarismo (EOH)
conceptualizaron en los afios noventa que el sinhogarismo es un continuum de
situaciones de exclusion de una vivienda adecuada y las personas sin hogar son
‘todas aquellas personas que no pueden acceder o conservar un alojamiento
adecuado, adaptado a su situacién personal, permanente, y que proporcione un marco
estable de convivencia, ya sea por razones econémicas u otras barreras sociales, o
porque presentan dificultades personales para llevar una vida autbnoma” (Avramov,
1995). Esta es una amplia definicibn que entiende el sinhogarismo en términos de
exclusion social y para acotar el campo de estudio, la investigacion social realizada por
el EOH ha tendido a diferenciar entre situaciones de sinhogarismo y otras situaciones
de exclusién residencial. Es decir, la exclusion residencial incluye situaciones de
pobreza econdémica y exclusién social muy diversas y la investigacion promovida
desde el EOH se ha centrado especialmente en las situaciones residenciales producto
de la interrelacion de ambas. En este sentido, podemos diferenciar a la poblacién en
general en tres grandes grupos: La poblacion que dispone de una vivienda adecuada,
la poblacién que experimenta situaciones de exclusion residencial y la poblacién sin
hogar como la situacion mas severa de exclusion residencial. Las personas que se
encuentran en situaciones de calle y las personas que viven situaciones de pobreza
econdmica en viviendas de malas condiciones de habitabilidad o, que estan en riesgo
de pérdida de ésta, comparten la realidad de estar experimentando procesos de

exclusion progresiva de los ambitos mas importantes de la vida humana (Avramov,
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1995). El sinhogarismo y la exclusion residencial no son situaciones estaticas sino
procesos dinamicos, un continuum de situaciones de exclusion de una vivienda
adecuada (Daly, 1992).

La FEANTSA y el EOH asumen que un hogar estd compuesto por tres ambitos o
dominios (Edgar y Meert, 2005) y cualquier afectacion sobre uno de estos ambitos
puede abrir un proceso de sinhogarismo y exclusion residencial. Es decir, sera posible
desarrollar un hogar cuando se disponga de un dominio fisico sobre un espacio en el
que se puedan satisfacer las necesidades humanas, cuando sea posible mantener la
privacidad y disfrute de las relaciones sociales (dmbito social) y disponer de una
posesion exclusiva, un acuerdo, titulo o contrato que proporcione seguridad en la
ocupaciéon (ambito juridico). La ausencia, en menor o mayor grado, de uno de estos

dominios implicara estar en una situacion de sinhogarismo y exclusion residencial.

Figura 1: Las areas del sinhogarismo y la exclusién residencial

EXCLUSION DEL AMBITO PSICOLOGICO

EXCLUSION DEL AMBITO LEGAL EXCLUSION DEL AMBITO SOCIAL

Fuente: Traducido de Edgar y Meert (2005)

En este sentido podemos diferenciar entre la poblacién alojada en buenas condiciones
al disponer de una vivienda adecuada y por lo tanto de un dominio global en los tres
ambitos, la poblacién que experimenta situaciones de exclusion residencial cuando ve
afectada uno de los ambitos constitutivos del hogar y la poblacién sin hogar cuando se
ven afectadas como minimo dos ambitos. Asi se dan situaciones que van desde
encontrarse en una situacion de sin techo (1) donde se produce una exclusion
simultanea de los tres dominios a encontrarse en riesgo de pérdida de la vivienda por

ser desahuciado (6) donde, en el momento, se dispone de un espacio fisico para vivir
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Yy un espacio para las relaciones sociales y de privacidad, pero no de seguridad en la

tenencia.

Esta conceptualizacion del Hogar y sus areas de exclusion propuesta por la FEANTSA
y el EOH, se operativiza mediante la Tipologia Europea del Sinhogarismo y la
Exclusion Residencial (ETHOS) que entiende el Sinhogarismo como un continuum de
situaciones de exclusién de una vivienda adecuada y en consecuencia como un
proceso dinamico, no una caracteristica de grupo ni una condicion estatica (Doherty,
2005). En este sentido la Tipologia ETHOS permite establecer cuatro grandes
categorias para indicar la ausencia de Hogar: Sin Techo (Rooflessness), Sin Vivienda
(Houselessness), Vivienda Insegura (Inadequate Housing) y Vivienda Inadecuada
(Insecure Housing) que a su vez se dividen en 13 subcategorias que contemplan
situaciones como: residir en un espacio publico, residir en un albergue de modo
temporal, o en un refugio para mujeres, o en alojamientos para solicitantes de asilo e
inmigrantes o en instituciones de internamiento, estar bajo la amenaza de desahucio o
de violencia machista, residir en viviendas sobreocupadas, sin cédula de habitabilidad

o residir en estructuras temporales como chabolas o caravanas.

Desde este punto de vista dinamico el sinhogarismo se puede entender como una
trayectoria o “pathway” (Anderson, 2001) y no todas las situaciones residenciales son
consideradas como tal. En los diferentes paises de la UE, hay situaciones como la
sobreocupacion de una vivienda que se consideran situaciones de exclusion
residencial y no como sinhogarismo, por lo que los recursos orientados a su resolucién
son diferentes. En este sentido existe una linea inestable y difusa entre ambos
conceptos. Es decir, las personas que viven en situaciones de vivienda insegura y
vivienda inadecuada no son consideradas poblacion sin hogar en varios paises de la
UE. En algunos paises europeos estas dos categorias forman parte del concepto de
sinhogarismo y en otros no. Por ejemplo, en Holanda los servicios para las mujeres
que han sufrido violencia machista forman parte de los servicios para personas sin
hogar mientras que en Espaia o Alemania estan totalmente separados. Los mismos
dilemas se suceden por ejemplo en el caso las personas que van a salir de la prision
sin un lugar donde ir, o el caso de las personas que residen bajo amenaza de
desahucio donde, por ejemplo, en Austria no se consideran personas sin hogar, pero

si en el Reino Unido.
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Tabla 2: Tipologia Europea del Sinhogarismo y la Exclusiéon Residencial (ETHOS)

SINHOGARISMO

EXCLUSION RESIDENCIAL

CATEGORIA

CONCEPTUAL

CATEGORIA OPERATIVA

Personas viviendo a la

SITUACION RESIDENCIAL

1 intemperie 1.1. En espacio publico o exterior
EIDECHY 5 Personas en albergue o 21 En albergue nocturno o de
centro nocturno T baja exigencia
3.1 En albergues y centros de
Personas que viven en o alojamiento
3 | centros para personas sin 392 En alojamiento temporal y de
hogar - transito
3.3. Alojamiento con apoyo
4 Persona§ en albergues 4.1. En albergues para mujeres
para mujeres
En alojamiento temporal
Personas en centros de 5.1. Icentros de recepcion
5 | alojamiento para En alojamientos para
inmigrantes
SIN VIVIENDA 9 52| {rabajadores temporales
6.1. En instituciones penales
Personas que tienen C e o
prevista su salida de 6.2 En instituciones sanitarias
6 | instituciones o centros de (hospitales, etc.)
internamiento
6.3 En centros de menores
) En residencia para personas
Personas que reciben 7.1. mayores sin hogar
7 | apoyo a largo plazo por su
condicion de sin hogar 29 En vivienda tutelada y con
- apoyo sostenido
8.1 Temporalmente con familia o
Personas viviendo en - amigos
8 | alojamiento inseguro sin 8.2. Sub-alquiler ilegal
titulo legal e .
8.3. Ocupacion ilegal de tierras
LD [Pk 9.1 En régimen de alquiler
INSEGURA g | Personas viviendo bajo - g a
amenaza de desahucio 9.2. Con la vivienda en propiedad
10 Personas viviendo bajo 10.1 Con denuncia presentada
amenaza de violencia o ante la policia
111 Caravanas y similares
Personas viviendo en .
11 | estructuras temporales y no | 11 2 | Edificaciones no .
convencionales convencionales para residir
INXIE\)IIIEE:TJI?A?) A 11.3 Estructuras temporales
12 Personas viviendo en 12.1 Edificio ocupado inadecuado
alojamiento impropio o para vivir
Personas en condiciones Muy por encima de los
13 13.1. estandares de

de sobreocupacion

sobreocupacién

Fuente: Traducido de Edgar y Meert (2005)
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Hay que remarcar que la Tipologia ETHOS no es una propuesta jerarquica de
situaciones residenciales, de mas a menos grave, ya que todas ellas son situaciones
dramaticas y precisamente su dinamismo se refleja en que muchas personas pueden
cambiar su situacion residencial en periodos breves de tiempo o en diferentes
estaciones del ano. Por ejemplo, hay personas sin hogar en situacion de calle que una
noche pueden dormir al raso (Sin Techo), otra en un albergue y otra en una vivienda
abandonada y ocupada (Vivienda Insegura) o hacinada (Vivienda Inadecuada) con

otras personas.

3.2.1 Limites y criticas conceptuales a ETHOS

En los ultimos afios han aparecido diferentes criticas a la Tipologia ETHOS que han

evidenciado algunos limites conceptuales, explicativos y operativos del modelo.

El socidlogo madrilefio de la Universidad Complutense de Madrid, Luis Cortés Alcala
(2004) no conceptualiza la exclusion residencial desde la definicion de un hogar con
un ambito fisico, legal o social, sino desde la definicion de una vivienda adecuada que
debe cumplir los requisitos de estabilidad (garantizar una seguridad en la tenencia),
accesibilidad (a nivel econdmico), adecuacién (en relacion con el entorno y las
funciones integradoras de la vivienda) y habitabilidad (calidad y estandares de
construccion). El sistema de provisiéon residencial de una sociedad estara constituido
por el conjunto de alternativas disponibles para conseguir un lugar en el que residir, y
que debe cumplir los requisitos anteriores segun el propio desarrollo de la sociedad
(Cortés, 2007). Si esto no se da, la exclusidén residencial se manifiesta en tres
situaciones residenciales fundamentales: En primer lugar, todas aquellas personas
que se encuentran literalmente en la calle, en segundo lugar todas aquellas familias y
personas que se alojan en condiciones de infravivienda (chabolismo, chabolismo
vertical, hacinamiento, habitabilidad...) y finalmente la incapacidad que tienen muchas
personas de acceder al mercado residencial, esencialmente, por la problematica de la
emancipacion (Cortés, 1995). Cuando el mercado y las politicas de vivienda no
ofrecen alternativas residenciales que garanticen el acceso o mantenimiento de una
vivienda adecuada se puede iniciar un proceso de deterioro de las condiciones de
alojamiento de las personas afectadas que quedarian en una situacion de inferioridad
estructural que a medio plazo puede convertirse en un detonador de procesos de
exclusién social. Cortés (2004) considera que la exclusion residencial se da "cuando

las condiciones que articulan la construccion social de las necesidades de alojamiento
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no se cumplen de forma adecuada. Su falta implicaria la existencia de un proceso de
deterioro de las condiciones de alojamiento de las personas afectadas que quedarian
en una situacion de inferioridad estructural, y, por tanto, de deterioro e incumplimiento
de sus derechos residenciales”. En este sentido, la propuesta de Luis Cortés Alcala
permite incorporar a las situaciones residenciales contempladas en la Tipologia
ETHOS una dimension econdmica, transcendental dentro del analisis de la exclusion
residencial, y el elemento de integracién con el entorno de la vivienda, es decir, la
conexion con el barrio, la comunidad y el entorno urbano. Olga Garcia Luque (2013)
del Departamento de Economia Aplicada de la Universidad de Murcia realiza una
propuesta integradora entre la definicién de hogar sobre la que se articula la Tipologia
ETHOS vy la definicion de vivienda adecuada propuesta por Luis Cortés. Esta
propuesta realizada para facilitar la medicion de la exclusion residencial acepta la
capacidad Tipologia ETHOS como marco conceptual, pero lo amplia con las
aportaciones de Cortés al realizar una matriz con ambas definiciones. Asi por ejemplo
las personas sin techo sufririan todas las limitaciones en el uso de la vivienda
(accesibilidad, estabilidad, adecuacion y habitabilidad) y en todos los ambitos (legal,

social y fisico).

Otra limitacion de la Tipologia ETHOS ha sido evidenciada por el trabajo de Kate
Amore, Michael Baker y Philippa Howden-Chapman (2011) del Department of Public
Health of University of Otago de la ciudad de Wellington (Nueva Zelanda). A pesar de
la cercania geografica y la evolucién historica de Australia con Nueva Zelanda, esta
ultima ha adaptado la Tipologia Europea del Sinhogarismo y la Exclusion Residencial
(ETHOS) propuesta por el EOH y FEANTSA a su contexto, redefiniendo los ambitos
fisico, social y legal y excluyendo por ejemplo las situaciones de desahucio (Statistics
New Zealand, 2009). Segun los autores la definicion de hogar en base a sus areas
fisica, legal y social, describe los elementos esenciales para la residencia humana de
un espacio minimamente adecuado y es consistente con la articulacién del derecho
humano a la vivienda. También parece razonable que la exclusion de dos de los tres
ambitos del hogar se considere una situacion de sinhogarismo ya que permite
visualizar una situacion de sin techo como la forma mas severa de sinhogarismo al
estar excluido de los tres dominios. Pero los autores no otorgan validez a la
separacion que realiza la Tipologia ETHOS entre sinhogarismo y exclusion residencial.
La Tipologia ETHOS considera que las categorias de sin techo y sin vivienda son la
expresion del sinhogarismo y las categorias de vivienda insegura y vivienda
inadecuada son la expresion de la exclusion residencial. Aunque reconoce que es una

frontera difusa, dificil de trazar. Esta separacion no es consistente con la figura de las
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areas y los dominios del sinhogarismo y la exclusién residencial ya que las situaciones
3 y 4, se ven afectadas con dos exclusiones, pero no se consideran sinhogarismo y se

clasifican como exclusién residencial.

Figura 2: Los ambitos de exclusién del sinhogarismo

Exclusion del
ambito fisico

Exclusion del
ambito legal
Exclusion del
ambito social
. Sinhogarismo L] Exclusién J Vivienda

residencial adecuada

Fuente: Traducido de Amore, et al. (2011) basado en Edgar y Meert, 2005)

Por lo tanto, los autores consideran que la aplicacion que se hace de la Tipologia
ETHOS no es consistente con las areas de exclusién. Un ejemplo para la situacion 3
de la figura seria un asentamiento en un terreno publico y para la situacion 4 una
vivienda con una tenencia legal, pero sin aseos o en estado ruinoso, deberia ser
considerada una situacion de sinhogarismo en las sociedades desarrolladas. Los
diferentes autores consideran también que una limitacion de la Tipologia es que solo
considera las situaciones residenciales como fotografias cuando en verdad las
circunstancias pueden mover a las personas sin hogar a lo largo de las diferentes

situaciones de la Tipologia ETHOS en un periodo corto de tiempo.

A nivel de conclusion del apartado, podemos decir que en esta investigaciéon
adoptaremos la Tipologia ETHOS como marco de referencia e instrumento para el
analisis. Dado que la investigacién se centra en el estudio del acceso de las personas
sin hogar a la vivienda social acotaremos la definicion de personas sin hogar a las
categorias de sin techo y sin vivienda de la Tipologia ETHOS. En este sentido

podemos reducir el impacto de ambas limitaciones sefialadas en este apartado.
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Ademas, aunque exista un debate sobre la Tipologia ETHOS, hay también un
importante consenso entre las administraciones europeas y en el interior de muchos
paises, sobre que ésta es un buen instrumento para ayudar a la armonizacion
comprensiva de la problematica. La Tipologia ETHOS ofrece informacién sobre la
estructura residencial de los paises ya que muestra como el hecho de dormir a la
intemperie es solo la punta del iceberg de una problematica residencial mas profunda
(Busch-Geertsema, 2010b).

3.3 Causas, factores de riesgo y desencadenantes del sinhogarismo

Muchas veces se transmite la idea de que cualquier persona puede acabar en la calle.
Una desgracia puede dejarte sin vivienda. Pero encontrarse en una situacion de sin
hogar no sucede por casualidad. El sinhogarismo no es una cualidad intrinseca o una
condicion humana, sino que una situacion generada por un cumulo de circunstancias,
donde podemos identificar factores de riesgo como la pobreza y desencadenantes
como un desahucio. El inicio de un proceso de sinhogarismo ha tendido a explicarse,
por un lado, a partir del analisis del comportamiento individual, de las caracteristicas
de las personas, de la salud o la eleccion del estilo de vida de los individuos y, por otro
lado, de los cambios en el mercado de trabajo, en el mercado de vivienda o del
funcionamiento y los recortes del sistema de proteccion social de forma mas

estructural (Neale, 1997).

Joe Doherty (2005), uno de los fundadores del Observatorio Europeo del
Sinhogarismo, explica que el origen del sinhogarismo depende de las estructuras
econdmicas, sociales y politicas de un pais y en este sentido la vulnerabilidad frente la
vivienda se forma en base a la exclusibn (0 amenaza de exclusién) de estas
estructuras. Para las personas en procesos de sinhogarismo, los agentes y las
instituciones que proveen la vivienda (principalmente mercado privado y Estado) se
han mostrado incapaces de garantizar el acceso a una vivienda adecuada. Por lo
tanto, algunas personas debido a su condicion (de género, raza, discapacidad,
orientacion sexual...) o a diferentes sucesos a lo largo de su vida (paro, rotura familiar,
violencia machista, enfermedad grave...) son mas susceptibles de sufrir vulnerabilidad
residencial. Sin embargo, las caracteristicas precisas de qué personas son mas
vulnerables en un momento y lugar determinado no estan predeterminadas. El tipo de

personas vulnerables a los problemas de vivienda es cambiante, indicando el impacto
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directo o indirecto de las circunstancias econdémicas cambiantes, las tendencias

sociales y el clima politico.

Figura 3: La cuestiéon del sinhogarismo
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Fuente: Doherty (2005)

En resumen, el argumento de Doherty (2005) es que la reestructuracion econémica
contribuye a la vulnerabilidad frente a los problemas de vivienda, la reduccion de las
prestaciones sociales, contribuye a una disminucion en la prestacion de ayudas para el
apoyo en materia de vivienda y el cambio socio-demogréafico ha expuesto a ciertos
sectores de la sociedad a un mayor riesgo de no disponer de vivienda. Esta
interaccion e interrelacion entre los tres procesos esta condicionado por un grado de
dependencia que refleja las tendencias y experiencias histéricas en algunas
sociedades por las recientes politicas econdmicas y sociales especialmente en

relacién al mercado de la vivienda y la provisién de prestaciones sociales.

La "Nueva Ortodoxia", entiende que el sinhogarismo es un proceso generado como
consecuencia de la interaccion dinamica entre caracteristicas individuales, cambios
estructurales, pero también entre aspectos relacionales como la violencia machista o
intrafamiliar, y aspectos institucionales como la no adaptacién de los servicios y
recursos sociales a las necesidades de personas sin hogar, lo que genera un
continuum de situaciones de exclusion de una vivienda adecuada. En este sentido las
diferentes causas pueden darse de forma simultdnea. El hecho de que una persona
entre en una depresién puede, en primera instancia, explicar por qué alguien ha
terminado viviendo en la calle, pero esta depresion puede haber sido causada porque
esta persona ha perdido su trabajo por un proceso de reestructuracién industrial que le

ha generado problemas econdmicos y estos le han supuesto un desahucio o embargo
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de su vivienda. Asi se mezclan causas de origen personal y estructural, pero también
institucionales ya que por ejemplo pueden no existir programas preventivos o
coordinaciéon entre el sistema judicial y los servicios sociales y servicios de vivienda

que eviten que se caiga en estas situaciones.

Figura 4: Las multiples causas del sinhogarismo
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Fuente: Traducido de Meert et al. (2005)

Es importante matizar la diferencia entre causas y factores de riesgo del sinhogarismo.
Como explican Geoffrey Randall y Susan Brown (1999) parece l6gico que, para evitar
episodios de sinhogarismo sea necesario identificar y eliminar sus causas. Sin
embargo, existen dificultades importantes para ello. La escasez de vivienda, la
pobreza, el desempleo, las dificultades personales, o los problemas de salud mental,
drogadiccién o alcoholismo se dice que son las causas por las que una persona puede
acabar durmiendo en la calle. Sin embargo, puede haber personas en situacion en
calle, en barrios o ciudades que por ejemplo no tengan escasez de plazas de albergue
o de recursos residenciales. Igualmente, la gran mayoria de las personas en situacion
de pobreza o con problemas de la salud mental no llegan a una situacién de calle.
¢, Por qué? La escasez de vivienda, la pobreza, la salud mental o los problemas de
abuso de sustancias no son por si solas causas del sinhogarismo. Lo que si se puede

demostrar a partir de la investigacién empirica es que estos y otros factores descritos
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son mas probables que se encuentren entre las personas sin hogar y particularmente
las personas sin hogar en situacion de calle. Esta distincion entre causas y factores de
riesgo tiene implicaciones importantes para la aplicacion e implementacion de las
politicas y de servicios. Si por un lado se asumiera que estos factores de riesgo son en
si mismo, las causas del sinhogarismo, entonces las politicas publicas deberian tener
como objetivo eliminar o reducir los problemas de salud mental, alcoholismo, el
consumo de drogas, el bajo rendimiento escolar, la pobreza, los conflictos familiares....
En este escenario el sinhogarismo sélo se reduciria mediante programas a largo plazo

dirigidos a millones de personas.

Tabla 3: Causas, factores de riesgo y desencadenantes de sinhogarismo

CAUSAS FACTORES DE RIESGO DESENCADENANTES
Pobreza/desempleo Deudas
ESTRUCTURAL Estatus migratorio
Vivienda Desahucio

Salida de una institucion

INSTITUCIONAL Adopcion / Cuidado de menores . . .
Salida sin lugar donde ir

Prisién
Estructura familiar Salir de la vivienda familiar
RELACIONAL Situacion relacional Violencia machista
Ruptura de una relacion Quedarse solo/a

Discapacidad / enfermedad de | Episodio de enfermedad
larga duracion

PERSONAL

Dificultades de aprendizaje Ruptura de un soporte

Adiccién Abuso de substancias

Fuente: Traducido de Edgar (2009)
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Pero si por el contrario, se detecta que una combinacién de factores aumenta el riesgo
de sufrir un proceso de sinhogarismo, existe la posibilidad de identificar una poblacion
objetivo mucho mas concreta de individuos que estan en riesgo y articular una serie de
servicios de apoyo para evitar que una persona acabe en situacion de calle, por
ejemplo centrandose en problemas muy especificos, como los conflictos familiares, las
deudas en el pago del alquiler o la coordinacién en las salidas de instituciones de
personas que no tienen un lugar donde ir, articulando servicios de prevencién del

sinhogarismo.

3.4 La prevencién del sinhogarismo

El término “prevencién” se ha extendido a todas las disciplinas y hoy en dia hablamos
de prevenciéon de accidentes en la carretera, prevencion del alcoholismo, prevencion
de riesgos laborales, prevencion de incendios, prevencién del suicidio, prevencion del
delito... Se podria argumentar que la prevencién es un concepto relativamente nuevo,
que esta de moda y no es mas que un artefacto de la modernidad (Freeman, 1999),
pero a lo largo de la historia, las personas siempre han tratado de poner un limite a los
riesgos con los cuales se encontraba en su vivir cotidiano y para ello ha recorrido a los
dioses, la magia o la tecnologia (Buela-Casal et al, 1997 y Cornes et al, 2004). La
prevencion adquiere su maxima relevancia a finales de los afios cincuenta y
comienzos de los sesenta en las sociedades capitalistas avanzadas y sobretodo ligada
a la salud publica, pero desde la década de los afos noventa, se utiliza el concepto de
“Ciencia de la Prevencion” para hacer referencia al conjunto interdisciplinar de
conocimientos tedricos y practicos, para la construccién, implantacion, evaluacién y
diseminacion de programas eficaces y eficientes de intervencion preventiva; con la
correspondiente metodologia de investigacidon-accion participativa, contextual,
orientada a la accién y destinada a construir capacidad en los individuos y en las

comunidades (Cornes et al, 2004).

La prevencion se puede entender como el conjunto de actividades encaminadas a
evitar que algo suceda, es decir, anticiparse para minimizar los riesgos.
Tradicionalmente, dentro del campo tedrico-practico de la ciencia de la prevencion, se
viene utilizando la terminologia de prevencion primaria, secundaria y terciaria (Cornes
et al, 2004). Gerald Caplan publicé en 1964 los Principios de psiquiatria preventiva
donde considera que esta es el conjunto de conocimientos y habilidades para reducir

en una comunidad concreta, la frecuencia de los trastornos mentales (prevencion
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primaria), la duracion de los trastornos (prevencion secundaria) y la aparicién de
secuelas o del deterioro que algunos de ellos conllevan (prevencion terciaria). Por lo
tanto, la “Prevencion primaria” quiere reducir la incidencia mediante la promocién de la
salud o la educacion sanitaria; la “Prevencion secundaria” quiere reducir la prevalencia
mediante el diagndstico precoz, el tratamiento efectivo y la accesibilidad y rapidez de
los servicios y finalmente, la “Prevencion terciaria” quiere reducir las secuelas y la

cronicidad mediante la rehabilitacion y reinsercion social (Vallejo, 2006).

Esta division tripartita ha sido, y todavia es, asumida por muchos profesionales de la
prevencion en salud publica, pero otros la amplian con la “Prevencion cuaternaria” que
serian el conjunto de actividades sanitarias que atenuan o evitan las consecuencias de
las intervenciones innecesarias o excesivas del sistema sanitario (Ortun, 2003) y otros
la critican por considerar por ejemplo que la “Prevencion terciaria” no es prevencién en
si misma, sino rehabilitacion (Cornes et al, 2004). También ha recibido otros nombres,
pero manteniendo los tres niveles de prevencién como la “Prevencion universal”,

“Prevencion selectiva” y “Prevencion indicada” (Shinn et al, 2001).

La aplicacion del marco tedrico preventivo de la salud publica en el campo de las
ciencias sociales no se ha visto con buenos ojos por diferentes autores (Billis, 1981 y
Freeman, 1999) que defendian que no es posible establecer relaciones de causalidad
en las ciencias sociales de la misma manera que es posible hacerlo en las ciencias
naturales. Un problema o fendbmeno no puede ser prevenido a no ser que exista una
relacién causal inequivoca y demostrada entre las estrategias de intervencion y el
problema en concreto que se quiere erradicar (Crane y Brannock, 1996) y esto no
sucede cuando hablamos de exclusién social. Pero la importancia del enfoque de la
prevencién basada en la evidencia (Evidence based-approach) esta cada vez mas
extendida tanto en la salud publica (Cornes et al, 2004) como en la politica social
(Sutcliffe et al, 2005) y particularmente en el estudio del sinhogarismo (Edgar et al,
2000; Shinn et al, 2001; Pawson, 2007b; Busch-Geertsema y Fitzpatrick, 2008 y
Culhane et al, 2011). Asi pues, si aplicamos la clasificacion de las medidas de
Prevencion de Gerald Caplan al sinhogarismo (Busch-Geertsema y Fitzpatrick, 2008)

podemos ver que:
= Prevencion primaria: son las actividades que reducen el riesgo de que se inicie

un proceso de sinhogarismo entre la poblacion en general o una gran parte de la

poblacion. Es en este nivel de prevencion que la politica general de vivienda
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(oferta, acceso y asequibilidad), y otras politicas relacionadas con las ayudas a la

vivienda y la proteccion social, son mas relevantes.

= Prevencion secundaria: son las intervenciones que se centran en las personas
con un alto riesgo potencial de iniciar un proceso de sinhogarismo debido a sus
caracteristicas (por ejemplo, haber estado un largo tiempo bajo responsabilidad de
las instituciones como prisiones u hospitales) o por encontrarse en situaciones de
crisis que conducen a una situacion de sin hogar en un futuro muy préximo (como

los desahucios).

= Prevencion terciaria: son medidas dirigidas a personas que ya han vivido una
situacién de sinhogarismo y por lo tanto quieren realojarlas rapidamente o intentar

minimizar las posibilidades de que vuelvan a vivir en situacién de sin hogar.

Esta clasificacion de la prevencion del sinhogarismo también ha recibido criticas por
considerar que la prevencion secundaria y terciaria se refieren a personas que
inminentemente seran personas sin hogar, estan iniciando un proceso de
sinhogarismo o personas que ya lo son y por lo tanto no se le deberia llamar
prevencion. Desde esta Optica la prevencion solo deberia orientarse al nivel
estructural, es decir, a las politicas que faciliten los factores de proteccién (Crane y
Brannock, 1996) o lo que hemos llamado anteriormente “Prevencién primaria”. Pero
precisamente en diferentes paises de Europa, como Alemania o Inglaterra, las
medidas de prevencidon se refieren a medidas de prevencién secundaria o terciaria
(Busch-Geertsema y Fitzpatrick, 2008). La aplicacion de la definicién de Caplan al
sinhogarismo nos ayuda a entender la prevencién como un continuum de situaciones a
prevenir adaptandose al concepto de sinhogarismo que utilizamos en esta
investigacion y ademas permite identificar los puntos de intervencion mas practicos
para las iniciativas de prevencion (Culhane et al, 2011). Asi pues, en el nivel de
“Prevencion primaria” se pueden abordar los debates en torno a los Regimenes de
bienestar y el sinhogarismo (O’Sullivan et al, 2010) o la relacion entre las macro
estructuras como la regulacion del mercado de trabajo y el régimen de seguridad
social con los niveles de personas sin hogar (Stephens y Fitzpatrick, 2007). Por otro
lado, hay que tener en cuenta que las intervenciones preventivas secundarias vy
terciarias no pueden sustituir a las medidas de politica generalista para asegurar una

oferta suficiente de vivienda asequible (Shinn et al 2004).
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Para acotar el objeto de estudio en esta investigacién nos centraremos en el analisis
de la prevencion terciaria del sinhogarismo. Es decir, estudiando los mecanismos de
acceso a la vivienda social para las personas sin hogar, estamos abordando los
instrumentos para poder reducir la duracion y prevenir la repeticion de los episodios de

sinhogarismo.

3.5 Las personas sin hogar y el derecho a la vivienda adecuada

En los apartados anteriores hemos visto como, el refugio es una necesidad basica
para la proteccion ante las inclemencias climatoldgicas, para dormir o relajarse y ésta
se satisface en funcion del contexto cultural en el que vivimos. Hoy en dia, en las
sociedades occidentales esta necesidad basica se cubre mediante una vivienda
adecuada, la cual nos da seguridad frente a tratos crueles, inhumanos o degradantes,
nos ayuda a salvaguardar la intimidad, nos facilita una serie de libertades como la
libertad de expresion, la practica religiosa y otras expresiones culturales, nos ofrece un
espacio para cocinar los alimentos de forma higiénica, para tender la ropa, para
guardar recuerdos y otras pertenencias, es el medio principal para proteger la salud y
el bienestar y como no, es esencial para la conjuncion con la educacion y el trabajo.
En este sentido disponer de una vivienda adecuada supone mucho mas que disponer
de cuatro paredes y un techo ya que tiene grandes implicaciones para el desarrollo de
una persona y por tanto disponer de una vivienda adecuada es el primer paso para
desarrollar un hogar. Asi pues, la problematica de la vivienda nace de una necesidad
no satisfecha y se refleja mediante el derecho a una vivienda adecuada no
garantizado. Podriamos decir que a ojos de la opinién publica el derecho a la vivienda
“no existe”. Simplemente la poblacion considera que si la administracién no ofrece una
vivienda adecuada cuando se convierte en una necesidad sobrevenida o una urgencia,
este derecho no es mas que papel mojado. Desde la esfera politica, el derecho a la
vivienda se considera como un derecho programatico, es decir, de orientacién de la
actuacioén de los poderes publicos, pero de los que no se pueden deducir directamente
ningun derecho subjetivo, ni pretensiones juridicas inmediatas. Es decir, no otorgan a
los particulares, de forma directa, un poder de accion ante el Estado. Desde este punto
de vista, los derechos a la vivienda no son mas que una expectativa de derecho
(Alvarez, 1998) que se realizara en funcion de un presupuesto. Sin embargo, el
derecho a la vivienda es un derecho humano reconocido a nivel internacional, a nivel

del Consejo de Europa, a nivel europeo y en el interior de muchos paises. En este
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sentido nos podemos preguntar ;Los Estados tienen la obligacion de proveer una

vivienda adecuada a las personas sin hogar?

Las obligaciones derivadas de la ratificacién de los tratados de derechos humanos, no
impone a los Estados proporcionar una vivienda adecuada a toda la poblacion. Sus
obligaciones son las de reconocer, respetar, proteger, realizar y no vulnerar el derecho
a la vivienda. Estas acciones pueden exigir la intervencién publica a nivel legislativo o
politico-administrativo estableciendo ciertas prioridades en el gasto publico. En ciertas
circunstancias el Estado debera proporcionar directamente una vivienda adecuada o
facilitar prestaciones econémicas para el acceso o mantenimiento de una vivienda
especialmente para resolver situaciones de urgencia en la que se encuentran los
grupos sociales mas vulnerables o situaciones de emergencias sobrevenidas. En otras
circunstancias el Estado simplemente debera abstenerse de realizar ciertas practicas.
El Comisario de Derechos Humanos del Consejo de Europa, considerd que en el
campo de los derechos a la vivienda y el sinhogarismo, si bien las obligaciones de
reconocer, respetar y proteger se ejecutan, las de realizar (satisfacer) se situan en el
campo de alcanzarlos "progresivamente", es decir, se situa en el ambito de los
propositos mas que de los resultados. Pero esto no significa, que los poderes publicos
no tengan que llevar a cabo todo lo que esté a su alcance, en base a los recursos
disponibles, para garantizar el derecho a una vivienda adecuada en condiciones no
discriminatorias y de igualdad, elaborar una legislacién y planes de accion especificos,
prevenir los desalojos forzosos y garantizar cierto grado de seguridad en la tenencia.
Segun el Comisario de Derechos Humanos del Consejo de Europa, los Estados
deberian adoptar una serie de medidas para garantizar los derechos a la vivienda
[Comm DH (2009)5]:

= Aplicar los derechos a la vivienda sin discriminaciones.

= El derecho a la vivienda deberia ser exigible ante los tribunales.

= Fijar unos minimos de habitabilidad tanto en los ambitos de desarrollo privado
como los publicos.

= Prever mecanismos de asistencia para atender a los supuestos de violacién del
derecho a la vivienda, con una mayor implicacion de las ONG, sobre todo, en
cuanto a la labor de supervisidn y control de las politicas de vivienda.

= Garantizar un parque de vivienda social, digna, asequible y suficientemente
amplio para atender a los excluidos del mercado de vivienda privada y adoptar
medidas de prevencién con respecto a aquellas personas que estan a punto de

perder la vivienda.
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= Garantizar el alojamiento a las personas excluidas y adoptar medidas para
asegurar la vida independiente, especialmente de las personas discapacitadas.
= Prever que la ejecucion de las politicas de vivienda se someta al control de los
Defensores del Pueblo y de las instituciones que velan por el cumplimiento de

los derechos humanos.

Los tratados y pactos internacionales de derechos humanos establecen que, para
proteger efectivamente los derechos a la vivienda de las personas o grupos sociales
mas vulnerables, los Estados deben adoptar medidas especificas y eficaces para
garantizar la no discriminacion y la igualdad, como, por ejemplo, ajustar y adaptar las
leyes y politicas de vivienda a las necesidades residenciales de estos grupos. El
Relator Especial sobre una vivienda adecuada de Naciones Unidas consider6 que las
personas sin hogar son la expresion mas visible y grave de vulneracion del derecho a
una vivienda adecuada y dado que no disponen de un lugar seguro para vivir, ni
privacidad, estan expuestos permanentemente a situaciones de amenazas, acoso y

violencia, afectando directamente a su dignidad e integridad fisica y psicolégica.

En este sentido, segun los tratados y pactos internacionales ratificados por cada
Estado, las personas sin hogar seran un grupo de poblacion a los que es necesario
prestar especial atencién para asegurar una serie de medidas que garanticen que no
se produzca una discriminacion, deliberada o no, por encontrarse en esta situacion.
Entre estas medidas se contempla la provision directa por parte de la administracion

de una vivienda adecuada a las personas sin hogar.

3.5.1 Vivienda social y prevencion del sinhogarismo en el marco de los

derechos humanos en el Consejo de Europa

Mediante la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos y del Comité
de Derechos Sociales, el Consejo de Europa ha establecido las bases para la
articulacion de las politicas de prevencion del sinhogarismo. Como veremos
seguidamente, la jurisprudencia que se deriva del articulo 31 de la Carta Social
Europea Revisada relativo al derecho a la vivienda concreta qué se entiende por

“prevencion”, “reduccion” y “eliminacion gradual” del sinhogarismo.

La Carta Social Europea (CSE) contiene derechos sociales y econdmicos, mientras

que el Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH) se centra principalmente en
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los derechos civiles y politicos. Poco a poco se ha ido superando la percepciéon de que
la CSE del Consejo de Europa es la “hermana pobre” del CEDH, poniéndose el acento
en la evoluciéon de la CSE como manifestacion emblematica del “Derecho Europeo de
los Derechos Sociales” o el “Derecho Social de los Derechos Humanos” y como
baluarte de la democracia social europea (Jimena, 2006). A la superacion de esa
originaria percepcion ha contribuido la fuerza progresivamente ganada por el Principio
de indivisibilidad de los Derechos Humanos. La Carta Social Europea se fue
actualizando en diferentes protocolos (1988, 1995) y ajustdé definitivamente su
contenido en la Carta Social Europea Revisada (CSER) de 1996 con el fin de reflejar
los cambios sociales que se habian producido desde que la Carta Social Europea fue
adoptada en 1961. El objetivo del Consejo de Europa fue también el de fortalecer el
papel de la Carta como salvaguardia de los derechos sociales y la seguridad social en
Europa y por ello con su revision, se introdujeron algunos articulos nuevos que
reconocian derechos como el derecho a la proteccion contra la pobreza y la exclusion
social (art.30 CSER) y el derecho a la vivienda (art. 31 CSER) el cual hace referencia
explicita a la problematica del sinhogarismo en su precepto 31.2CSER donde los
Estados que la han ratificado deben prevenir y reducir el sinhogarismo con vistas a

eliminar gradualmente dicha situacion.

En este sentido los paises que han firmado y ratificado la Carta Social Europea
Revisada se han comprometido a la realizacion efectiva de una serie de Derechos
Humanos conectados con los derechos a la vivienda de forma explicita. Para
supervisar su aplicacion se creé el Comité de Derechos Sociales (CDS) que determina
si los paises han respetado los compromisos expuestos en la Carta Social Europea y
la Carta Social Europea Revisada. Como explica Padraic Kenna (2006) del Grupo de
Expertos en Derechos a la Vivienda de la FEANTSA, el proceso de supervision incluye
un cuestionario detallado y destinado a clarificar las obligaciones contraidas por los
Estados Parte (Kenna, 2006). Las conclusiones del afno 2003 del Comité de Derechos
Sociales relativas al punto 31.2 CSER clarificaron que una Persona Sin Hogar es todo
individuo que no disponga juridicamente de una morada u otro tipo de cobijo o
alojamiento adecuado (CDS, 2003). Considerando que un alojamiento provisional,
aunque adecuado, no puede ser considerado como suficiente y a las personas que
vivan en tales condiciones y, no lo deseen, se les debera proporcionar una vivienda
adecuada dentro de un periodo razonable (Mikkola, 2010). La lucha contra el
sinhogarismo tiene, en el marco de los derechos, serias implicaciones para las
obligaciones de medios y resultados de los poderes publicos. Los objetivos que se

desprenden del articulo 31.2 CSER son la “prevencion” y la “reduccion” del
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sinhogarismo y con el requerimiento especial de adoptar medidas para su “eliminacion
gradual”’. EI Comité de Derechos Sociales considera que el articulo 31.2 CSER obliga
a tomar medidas para dar respuesta al sinhogarismo lo que implica la provision
inmediata de un alojamiento y de la atencién a las personas sin hogar, asi como
también medidas para ayudar a estas personas a superar sus dificultades y prevenir
que vuelvan a encontrarse en situacion de sin hogar (Kenna, 2006). A su vez el
Comité considera que los Estados firmantes deben tomar medidas destinadas a la
provision de una vivienda y la prevencion de la pérdida de esta lo que supone realizar
acciones para que ciertos colectivos vulnerables no se conviertan en personas sin
hogar. Lo que se traduce en que los Estados deben aplicar una politica de vivienda
para los grupos de personas desfavorecidas con el fin de garantizar el acceso a la

vivienda social.

Como recoge la Recomendacion del Comisario de Derechos Humanos del Consejo de
Europa®, la “prevencién del sinhogarismo” puede incluir la proteccién juridica de los
arrendatarios contra las condiciones contractuales injustas y desproporcionadas, el
cese indiscriminado de los contratos y los desalojos forzosos, asi como tener un stock
suficiente de viviendas de alquiler para proporcionar vivienda a los grupos
vulnerables. Ademas, los requisitos relativos a la disponibilidad de viviendas sociales
de alquiler, los criterios de seleccién y periodos y listas de espera también son
aplicables. También se deberia tener en cuenta la proteccion juridica de las personas
amenazadas por desahucios, en particular, la obligacion de consultar a las partes
afectadas a fin de encontrar soluciones alternativas al desalojo y la obligacién de fijar
un plazo razonable de antelacién al desahucio, asi como prohibir los desalojos por la

noche o durante el periodo invernal (Mikkola, 2010).

El objetivo de la “reducciéon del sinhogarismo” implica la introduccién de medidas de
emergencia y medidas a largo plazo, tales como suministro de vivienda y la atencién
inmediata de las personas sin hogar, asi como las medidas para ayudarles a superar
sus dificultades y para evitar que se queden sin hogar. En este sentido es importante
tener en cuenta la implicacion que puede tener esta recomendacién en las politicas
publicas para la erradicacién del sinhogarismo que se basen en la creacidon
indiscriminada de plazas en albergues tradicionales con literas en un Unico espacio o
en grandes pabellones, ya que pueden entrar en conflicto con los estandares de

dignidad de los articulos 2 y 3 del Convenio Europeo de Derechos Humanos relativos

5 Recommendation of the Commissioner for Human Rights on the implementation of the right to
housing Strasbourg, 30 June 2009. CommDH(2009)5
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al derecho a la vida y prohibiciéon de la tortura (el cual incluye prohibicién a un trato
degradante). Como especifica la Recomendacién para el derecho a la vivienda del
Comisario de Derechos Humanos, el requisito de la dignidad relacionado con la
vivienda significa que incluso los albergues temporales deben cumplir con las
exigencias de seguridad, salud e higiene, incluyendo servicios basicos, agua potable,
iluminacion y calefaccion, por ello el Comité de Derechos Sociales ha destacado
también la importancia de respetar la dignidad humana y "el mayor grado posible de

independencia" en la vivienda temporal.

La “eliminacién gradual del sinhogarismo” puede entenderse como una suma de las
medidas de “prevencion” y “reduccion” ya que las personas y familias con multiples
problemas deberian poder recibir también multiples servicios de apoyo para mejorar
sus capacidades y por ello se deberian implementar en los grupos de riesgo diferentes

medidas positivas que faciliten el acceso a una vivienda social.

3.6 Vivienda social y Personas Sin Hogar

El sistema de provision residencial es el mecanismo por el cual cada sociedad se
organiza para dotar de alojamiento a sus ciudadanos (Cortés, 2007). En la actualidad
el principal modelo de provisién residencial es el mercado de vivienda al cual,
generalmente, en Europa se accede basicamente en un régimen de tenencia en
propiedad o alquiler. Existe un segundo modelo de provision residencial basado en el
sistema de proteccidn publica de vivienda (o sistemas de vivienda social), aunque este

es cada vez mas reducido a nivel europeo.

Igual que con la definicidon de personas sin hogar, cuando se habla de vivienda social
no existe una definicion consensuada a nivel internacional. La Comision Europea
establece que la politica de vivienda es responsabilidad de cada Estado Miembro y
que su papel en el campo de la vivienda es garantizar la competencia y las normas del
mercado interior. La vivienda social en Europa es considerada un servicio de interés
econdmico general (SIEG), pero cada pais define su propio sistema de vivienda social
con un amplio margen para establecer sus propios criterios y condiciones de acceso.
La mayoria de paises europeos no suelen contemplar en su legislacién nacional el
término concreto de “vivienda social” sino que utilizan términos propios. Por ejemplo,
en Francia la vivienda social se llama “vivienda de renta moderada” (habitations a loyer

modéré), en Espana “vivienda de proteccion oficial’, en Finlandia “vivienda
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subvencionada por el gobierno” (asuntorakennustuotannon valtuuskunta) o en Austria
“viviendas de beneficio limitado” 0 “vivienda de la gente”
(wohnungsgemeinnutzigkeitsgesetz). Las diferencias terminologicas no son mas que el
reflejo de importantes diferencias conceptuales que evidencian una trayectoria
histérica propia. No existe una uUnica definicién de vivienda social en Europa que
identifique un mismo sistema juridico de propiedad o de alquiler, un mimo sistema de
financiacion y una misma poblacién objetivo. La diversidad semantica implica enormes

diferencias en los sistemas de vivienda social presentes en cada pais.

Aun y asi, diversas organizaciones internacionales como el Observatorio Europeo de
Vivienda de CECODHAS (Czischke, D. y Pittini, A. 2007), la OECD (Andrews et al.,
2011), el Observatorio Europeo del Sinhogarismo de la FEANTSA (Pleace, 2011b) o la
UNECE (2015), han realizado estudios donde han adoptado una definicion de vivienda
social en base a su objetivo de analisis. La OECD (Andrews et al., 2011) consideraba
que la vivienda social de alquiler era aquella que estaba por debajo de las rentas del
mercado y se asignaba por procedimientos administrativos. La UNECE (2015) asumia
que la vivienda social no tiene una unica definicion, sino que es una palabra clave
utilizada por diferentes agentes para intercambiar conocimientos sobre |la parte de su
sistema de vivienda que tiene por objetivo satisfacer la necesidad de vivienda
mediante el apoyo del Estado y la distribucion en base a un procedimiento
administrativo. ElI Observatorio Europeo de Vivienda Social de la CECODHAS
(Czischke, D. y Pittini, A. 2007) considera que, a pesar de la diversidad de los
sistemas de vivienda social en Europa, puede identificarse una convergencia relativa
de elementos comunes a través de sus definiciones. Todos los sistemas de vivienda
social contemplan en su mision el interés general, su objetivo es aumentar la oferta de
vivienda asequible mediante la construccion, gestion, adquisicion o arrendamiento de
vivienda social y se orienta a grupos especificos en base a criterios econdémicos,
sociales y/o de necesidad. Ademas de estos elementos, la seguridad en la tenencia y
los estandares de calidad de la vivienda también son dos caracteristicas compartidas

en los sistemas de vivienda social.

En esta investigacion se utiliza la propuesta realizada por el Observatorio Europeo
sobre Sinhogarismo de la FEANTSA (Pleace, 2011b) que se basa en una definicion de
vivienda social amplia y que abarca ocho dimensiones para su comparacion. Analiza si
la mision de la vivienda social es el interés general y esta orientada hacia la correccion
de los fallos producidos por el mercado de vivienda, su orientacion hacia grupos de

poblacion vulnerable, si dispone de reglas claras de asignacion, si proporciona
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vivienda social con estandares adecuados de calidad, si cuentan con subvenciones
publicas, si se proporcionan de forma no lucrativa y si estan supervisadas por las
autoridades publicas. La definicion de la FEANTSA recoge diferentes elementos de las
propuestas anteriores, especialmente de CECODHAS, los datos de la cual

utilizaremos en la investigacion.

Tabla 4: Caracteristicas que definen la vivienda social

Sistema de
Vivienda
Social

Fuente: Traducido de FEANTSA (Pleace, 2011b)

La definicion de vivienda social empleada en esta investigacion excluye las formas de
vivienda social en régimen de tenencia de propiedad o tenencias intermedias como la
cesion de uso, la propiedad compartida, la propiedad temporal, la propiedad
cooperativa o el derecho de superficie. La vivienda social ha sido considerada
tradicionalmente la que se usa en régimen de tenencia de alquiler, porque es la que se
ha orientado a la poblacién con ingresos mas bajos 0 mayores necesidades sociales.
La definicién excluye también las personas viven en régimen de tenencia de alquiler
en el mercado privado y reciben una ayuda econdémica para pagar la renta mensual de
alquiler. Este concepto de vivienda social asume que la financiacién, produccion,
gestion y distribucién pueda ser realizada por la administracién publica, estatal,
regional o local, y a su vez por entidades privadas, con o sin, animo de lucro o que
éste sea limitado. El sistema de asignacién debe estar orientado a grupos especificos,
y en particular, analizaremos el reconocimiento o no, del acceso prioritario de las
personas sin hogar a una vivienda social. La definicion de vivienda social excluye los
recursos transitorios de alojamiento temporal integrados en un enfoque etapista y que
fueron disefiados exclusivamente como servicios de apoyo a personas sin hogar. Solo
tendremos en cuenta la vivienda social como vivienda independiente y que

proporciona seguridad en la tenencia, con caracter estable.
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3.6.1 Sistemas de asignacion de vivienda social

El Observatorio Europeo de Vivienda Social (Housing Europe - CECODHAS)
desarrollé una clasificacion que permite detectar las diferencias y similitudes entre los
sistemas de asignacién de vivienda social en cada pais. Esta clasificacion muestra una
primera distincion entre un “modelo universal” y un “modelo focalizado” (targeted). El
primer modelo responde a una concepcion de la vivienda social como una vivienda de
utilidad publica enmarcada en el sistema de bienestar social. Los paises con un
sistema de vivienda social de caracter universal como Holanda, Dinamarca o Suecia,
consideran que la politica de vivienda social debe alojar a toda la poblacién en
viviendas asequibles y con estandares de calidad, pero ademas el sistema de vivienda
social debe regular las tendencias del mercado. Los sistemas de asignacion de
vivienda social estan orientados a potenciar la “mixticidad social” (social mix), es decir,
a prevenir la concentraciéon de situaciones de pobreza en determinados barrios o
edificios y la segregacion residencial. Para ello los paises que disponen de un modelo
universal se suelen basar en listas de espera, con o sin criterios de prioridad, y cuotas

de reservas de viviendas para situaciones de urgencia.

Tabla 5: Sistemas de asignacién de vivienda social

MODELO FOCALIZADO

MODELO UNIVERSAL

GENERALISTA RESIDUAL

Criterios basicos de asignacién

e Hogares vulnerables

e Grupos  especiales (p.e.
refugiados, demandantes de
asilo, problemas mentales,

e Hogares vulnerables
e Grupos especiales
e Hogares por debajo de un

Abierta a toda la poblacion
(sujeta a la inscripciéon en una
lista de espera para vivienda

vivienda digna para todas las
personas.

social cierto umbral de ingresos .
) 9 abuso de substancias, etc.)
Misidén del sistema de vivienda social
Posibilitar el acceso a una | Dar respuesta a las dificultades

en el acceso al mercado de
vivienda.

Dar respuesta a la poblacion
excluida por el mercado.

Fuente: Traducido de Ghekiére (2007)

El “modelo focalizado” de asignacién de vivienda social se caracteriza porque asume

al mercado como principal mecanismo de asignacién y en todo caso aquellas
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personas que no vean cubiertas sus necesidades residenciales mediante el mercado,
podran solicitar una vivienda social. Dentro de los paises que desarrollan un modelo
focalizado en base a las dificultades de acceso al mercado de la vivienda, hay quién
se centra en la provisiébn de viviendas sociales a unidades con ingresos bajos o
medios, orientados a la poblacion trabajadora o de clase media que no llega a los
precios del mercado. Pero por otro lado hay quién se centra en los grupos mas
vulnerables y excluidos del mercado de vivienda que reciben subsidios de desempleo
o dependen de ayudas sociales. Hay paises que combinan ambos criterios de
asignacion. Ghekiere (2007) califica al primer subgrupo como “modelo generalista” y al

segundo subgrupo como “modelo residual”.

Tabla 6: Modelos de provision de vivienda social en la UE

CRITERIOS ALOJAMIENTO

Generalista Residual
Hol . . .
> 20% . olanda Austria Reino Unido
Dinamarca
Suecia
14
5 Finlandia
8 10% < 20% Francia Francia
&I Polonia
B Rep. Checa
<
(&)
O . Alemania
(7] Alemania Bélgica
< 5% < 10% Bélgica gie
S \talia Estonia
E Irlanda
S Malta
o
l<zz Bulgaria
E .
g Eslovenia Chlpr:e
= Espafa
0% < 5% Luxemburgo .
. Hungria
Grecia .
Letonia
Lituania
Portugal

Fuente: Traducido de Ghekiére (2007)

Es importante destacar que a pesar de las diferencias entre los modelos de
conceptualizacion y asignacion universal y focalizados, o generalista y residual, las

dimensiones del parque de vivienda social muestran la importancia relativa de los
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sistemas de vivienda social dentro de las politicas de vivienda de cada pais. Asi,
aunque ciertos paises compartan criterios de asignacioén, la dimension del parque de
vivienda social muestra una clara diferenciacion del peso de la politica de vivienda en
el interior de cada pais. Asi en la clasificacion de 2007, Ghekiére muestra la
importancia relativa del tamano del parque de vivienda social de alquiler respecto al
stock total del parque de vivienda en relacién a los modelos de asignacion, reflejando
por ejemplo las importantes diferencias existentes entre el amplio parque de vivienda
social de caracter residual en el Reino Unido y las que de Espafia, Portugal, Lituania o

Letonia.

3.6.2 Obstaculos para el acceso a la vivienda social de las personas sin

hogar

A pesar de que el derecho a la vivienda esté reconocido en tratados y pactos
internacionales o en las constituciones de varios paises en todo el mundo y, hasta en
algunos paises se hayan establecido mecanismos especificos de proteccién y acceso
a una vivienda social para las personas sin hogar, como en el Reino Unido, los
diferentes sistemas de asignacion de vivienda social contienen barreras formales o
informales que obstaculizan el acceso a la vivienda social a ciertos grupos de

poblacion como las personas sin hogar.

Un informe del Grupo de Especialistas en Politicas de Vivienda para la Cohesién
social del Consejo de Europa (CS-HO, 2008) determinaba que los principales
obstaculos para el acceso a la vivienda social de los grupos vulnerables estaban
relacionados con factores econdmicos (desempleo), los regimenes de bienestar (y las
redes de proteccion social que estos ofrecen), los regimenes de vivienda (por el marco
juridico e institucional de su gestion) y con factores sociales (como la discriminacion).
Otra investigacion internacional sobre el sinhogarismo y la vivienda social (Fitzpatrick y
Stephens, 2007) senalaba que a menudo diversos grupos de vulnerables son
excluidos del acceso a la vivienda social, particularmente, aquellos con deudas de
alquiler, personas con adicciones o problemas de salud mental, personas con
comportamiento conflictivo o personas con antecedentes penales. Ademas, apuntaba
que la poblacién pobre o en riesgo de pobreza eran alojados en un subsector de
vivienda social de alquiler de menor calidad o en zonas o barrios degradados y con
menos seguridad en la tenencia al proporcionarles contratos de alquiler de menor

duracion.
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En Canada una investigacion identificd barreras de acceso a la vivienda social por
parte de las personas sin hogar de caracter sistémico, barreras a nivel comunitario y
organizativo y barreras personales (Lenk, 2005). Las barreras sistémicas hacian
referencia a la escasa oferta de vivienda social y a la limitada provision de servicios de
apoyo para la poblacion sin hogar, especialmente, sola y cronificada. Los proveedores
de vivienda detectaron que el sistema de listas de espera creaba desventajas
estructurales para el acceso de la poblacion sin hogar debido a que la situacién de
urgencia o emergencia desalentaba la presentacion de solicitudes. Por otro lado, en
caso de existencia de un sistema de baremacion para el acceso a la vivienda social en
funcidn de situaciones de necesidad, las personas sin hogar en alojamientos de
transicion solian no ponderar suficiente al no considerarse urgente, cronificandose la
situacion en un recurso intermedio por la falta de vivienda social que pudiera facilitar la
salida. Por otro lado, a nivel sistémico se detectaron inconsistencias importantes entre
la legislacion de inmigracién y los servicios de atencion social, que en la practica
excluian como solicitantes elegibles a una parte de la poblacidén. Las barreras de
caracter comunitario u organizativas hacian referencia a actitudes de repulsa hacia
politicas de “mixticidad social’ (Not In My Back Yard — NIMBY) o situaciones de mal
funcionamiento interno de los procesos de asignacion o coordinacién entre
departamentos y los agentes implicados. Asi por ejemplo el no seguimiento por parte
de los servicios sociales, posterior al realojo de la persona o familia sin hogar
implicaba en muchos casos problemas importantes de convivencia comunitaria. Esto
fomentaba el desarrollo de prejuicios y actitudes discriminatorias hacia personas sin
hogar con necesidades y apoyos especiales por parte de la comunidad o de los
propios proveedores de vivienda social que los consideran inquilinos “indeseables”.
Pero por otro lado el propio sistema de asignacion basado en listas de espera implica
en muchas ocasiones una actualizacién de datos debido a los largos periodos de
espera y la no respuesta de los requerimientos suelen traducirse bajas y
penalizaciones para volverse a inscribir. Dentro de las barreras personales, las mas
comunes eran que los proveedores de vivienda social no estaban preparados para
asumir situaciones de adiccion y salud mental, pero ademas encontrarse en situacion
de desempleo, aparecer en los registros de morosos por deudas relacionadas con el
pago de alquiler o de tarjetas de crédito era un también un obstaculo explicito. Otras
situaciones como las diferencias culturales o no disponer de un teléfono de contacto o

ayudas publicas y seguimiento social también aparecieron como limitaciones.

Muchas de estas observaciones se detectaron también por el Observatorio Europeo

del Sinhogarismo (Pleace, 2011b) en una investigacion sobre los sistemas de
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asignacion de vivienda social y el sinhogarismo donde se puso de relieve la poca
disponibilidad de viviendas sociales respecto a la creciente demanda en diferentes
paises europeos, cdmo los sistemas de asignacion no dan prioridad o excluyen a
algunas formas de sinhogarismo, como las personas con deudas de alquiler,
problemas de salud mental, con antecedentes penales o antisociales. Pero ademas la
investigacion pone de relieve la contradiccion entre las normas de mixtura social que
quieren evitar una concentracion de la pobreza y las normas de asignacion prioritaria a
personas con necesidades ya que en muchas ocasiones la vivienda social esta

concentrada en determinadas zonas de las ciudades.

3.7 Politicas para la erradicacion del sinhogarismo en Europa

En los ultimos afos, la lucha para la erradicacion del sinhogarismo se ha definido
como una prioridad politica en el ambito de la Unién Europea. Varios Estados Miembro
han empezado a desarrollar estrategias de ambito nacional con este objetivo. Cuando
la Estrategia de Lisboa se puso en marcha en el afio 2000, el sinhogarismo no era una
preocupacion explicita para los responsables de las politicas sociales. La Estrategia
sobre Proteccion Social e Inclusion Social se basaba en el Método Abierto de
Coordinacién, mediante el cual, la Unidon Europea coordinaba y animaba a los Estados
en la formulacién de politicas para combatir la pobreza y la exclusién social sobre la
base de unos objetivos europeos compartidos y un mecanismo de informacion con
indicadores acordados entre los paises. Los objetivos comunes de la UE en materia de
inclusion social querian facilitar la participacién en el empleo y el acceso a los
recursos, prevenir los riesgos de exclusion, actuar a favor de los mas vulnerables y
movilizar a todos los agentes sociales (Eurostat, 2010). Asi cada tres afos, los 27
paises de la UE presentaban informes nacionales (Planes Nacionales de Accion para
la Inclusién Social) sobre los progresos realizados hacia el cumplimiento de estos
objetivos comunes. El sinhogarismo se menciona por primera vez como una cuestion
prioritaria en el Informe conjunto del afio 2005 (European Commission, 2005). En el
informe conjunto del 2007, el sinhogarismo fue catalogado como una de las
prioridades clave de la nueva "inclusién activa" (European Commission, 2007). En el
informe conjunto del 2009, se realiz6 una primera llamada para hacer frente al
sinhogarismo de manera mas activa (European Commission, 2009) y el informe del
2010 hace un llamamiento a los Estados Miembros a elaborar estrategias nacionales

para acabar con la situacion de las Personas Sin Hogar (CEC, 2010).
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El Parlamento Europeo realizé la Declaracion Escrita 111/2007 sobre la resolucion del
problema de las personas sin hogar instaladas en la via publica® donde se apelaba a
los Estados Miembro a tomar acciones urgentes para la erradicacion del sinhogarismo
antes del afio 2015. Esta declaracion enviaba un mensaje politico claro sobre la
urgencia para abordar esta problematica, pero iba mas alld porque exigia el
establecimiento de una definicion del sinhogarismo dentro del marco europeo, la
recopilacion de datos estadisticos fiables y la elaboracion de planes de emergencia de
invierno como parte de una estrategia mas amplia. En la Agenda Social de la Comision
Europea se reafirmé el compromiso politico de la UE definido en la Estrategia de
Lisboa el marzo del afio 2000 para tener un “impacto decisivo en la erradicacion de la
pobreza” y el ano 2010 se dedicod al AAo Europeo de Lucha contra la Pobreza y la
Exclusion Social. Asi nuevamente el Parlamento Europeo a través de la Declaraciéon
Escrita 61/2010 pedia al Consejo y a la Comisién Europea una Estrategia de la UE en
relacion a las personas sin hogar para solucionar su situacion antes del 2015,
ayudando a los Estados miembros a desarrollar unas estrategias nacionales eficaces y
pidiendo al Eurostat que recopile datos sobre las personas sin hogar en la UE. Pero

sobretodo que reconociera la consecucion de las siguientes prioridades’:

= que ninguna persona duerma en la calle;

= que ninguna persona viva en un alojamiento de emergencia mas alla de la
emergencia propiamente dicha;

= que ninguna persona viva en un alojamiento provisional mas alla de lo necesario
para lograr un alojamiento decente;

= que ninguna persona abandone un ente de acogida sin opciones de vivienda;

= que ningun joven se quede en la calle como resultado de la transicion hacia una

vida independiente

En este sentido, se puede decir que en el 2010 se abrié una nueva etapa en la lucha
para la erradicacion del sinhogarismo en Europa sobre la base de la Estrategia
Europea 2020, aprobada el 17 de junio de ese afo por el Consejo Europeo y que
establece como prioridades para la proxima década®: la promocién del empleo, de la
[+D e innovacion, la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero, asi

como la promocion de energias renovables y eficiencia energética, la reduccion de las

8 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?reference=P6_TA(2008)0163&language=EN
(ultima visita: diciembre 2015)

7 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2010-
0499+0+DOC+XML+VO//ES (ultima visita: diciembre 2015)

8 http://ec.europa.eu/europe2020/index_en.htm (Gltima visita: diciembre 2015)
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tasas de abandono escolar y la lucha contra la pobreza y la exclusion social.
Particularmente en la lucha contra la pobreza y la exclusién social se quiere reducir al
menos 20 millones, el nimero de personas en situacién o riesgo de pobreza y
exclusion social en la UE. La Comisidn Europea y el Consejo de Ministros adoptaron el
Informe conjunto sobre Proteccion Social e Inclusién Social del 2010 y particularmente
en relacion con el sinhogarismo se pide a los Estados Miembros la elaboracion de

estrategias integradas para las personas sin hogar, centrandose en:

= La prevencibn como la manera mas coste-eficaz para combatir el
sinhogarismo, poniendo especial énfasis en la reduccién de los desahucios y
en reducir, al minimo, los casos de personas que abandonan las instituciones
(como prisiones, hospitales o centros de salud) sin un hogar a donde ir.

= Las politicas de provision de alojamiento temporal o en situaciones de crisis,
deben orientarse hacia alojamientos mas permanentes.

= El enfoque “Primero Vivienda” (Housing First) que ofrece un alojamiento
estable como primera opcién para las personas sin hogar no debe interpretarse
como ofrecer solo vivienda (Housing Only) sino que se debe tener en cuenta si
las personas tienen necesidades de apoyo adicionales (Housing Plus).

= Mejorar la gobernabilidad incluyendo un fuerte liderazgo de la principal
autoridad publica competente, la participacion efectiva de todos los actores

clave y un consenso sobre la estrategia acordada.

Ademas, el Informe conjunto sobre Proteccion Social e Inclusidon Social del 2010
adoptado por la Comision Europea y el Consejo de Ministros menciona otros
elementos a tener en cuenta en las estrategias para la erradicacién del sinhogarismo
como (Council of the EU, 2010):

= Disponer de informacion basada en evidencias y evaluacién de las politicas
incluyendo datos consistentes sobre el sinhogarismo en Europa

= Formular objetivos de forma clara y concreta ya sea en la prevenciéon del
sinhogarismo, en la reduccion de su duracion, mejorando la calidad de los
servicios 0 aumentando la oferta de vivienda asequible.

= El rol de la vivienda social y publica como una de las principales soluciones
frente al sinhogarismo.

= Adaptacion a los nuevos grupos de riesgo como las personas migrantes y

temporeros (trabajadores moviles)
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En la Sesion Plenaria del 6 de octubre del afio 2010 el Comité de las Regiones adopté
una recomendacioén para combatir el sinhogarismo. Esta recogia que “combatir el
sinhogarismo debe ser una prioridad de las politicas de inclusién social en la Unién
Europea” y recomendaba tener en cuenta los resultados positivos del enfoque
“Primero Vivienda”, entendiendo que esta debe ir acompafiada de los servicios de
apoyo necesarios. El Comité de las Regiones también recomendo la utilizacién de la
Tipologia Europea del Sinhogarismo y la Exclusién Residencial (ETHOS) propuesta
por la FEANTSA y Observatorio Europeo del Sinhogarismo y realizé un llamamiento
para aumentar el intercambio de informacion a nivel europeo sobre los modelos y
buenas practicas para prevenir y erradicar el sinhogarismo (Comité de las Regiones,
2010).

A finales del afio 2010, bajo la presidencia belga de la UE, se realizé la Conferencia
Europea sobre Sinhogarismo llamada “Consensus”, dirigida a referentes técnicos y
politicos de las diferentes administraciones de la UE y sus Estados Miembro para
debatir y consensuar politicas sobre personas sin hogar. Las recomendaciones del
Jurado de la Conferencia “Consensus” establecieron una base para el desarrollo
comun de las politicas publicas en la Unidon Europea y concluyeron que era necesario
(ECCH, 2010):

= Adoptar la Tipologia Europea del Sinhogarismo y la Exclusion Residencial
(ETHOS) que permite clasificar a las personas sin hogar segun cuatro
condiciones de vida principales: sin techo, sin vivienda, vivienda insegura vy
vivienda inadecuada

= Asumir que la erradicacién del sinhogarismo es un objetivo realista

= Superar la vision de los albergues como solucidon predominante para hacer
frente al sinhogarismo y priorizar los enfoques centrados en la vivienda.
Incrementar el acceso a la vivienda permanente, dando el apoyo necesario en
sus hogares y fomentar la capacidad de prevencion del sinhogarismo.

= Dotar a las personas sin hogar de la capacidad de participar en las tomas de
decisiones que afectan a sus vidas.

= No se puede dejar a ninguna persona en la indigencia dentro de la Union
Europea y se deben respetar los derechos humanos fundamentales, con
independencia de la situacién legal o administrativa. Los servicios para las
personas sin hogar no deben ser un mecanismo de control de la inmigracion y
no deben compensar la existencia de politicas de migracién incoherentes que

tienen como resultado procesos de sinhogarismo. Por ello se destaca la
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responsabilidad especial que recae en las politicas de migracién para evitar
esta situacion.

= Las estrategias para la erradicacion del sinhogarismo deben contemplar:
enfoques integrados, una gobernanza adecuada, basarse en hechos, lo que
requiere métodos potentes de recopilacion de datos e investigacion, y se deben
centrar en objetivos claros. Ademas, se consideran prioridades centrales fijar
fechas para poner fin a las situaciones de pernoctacion a la intemperie y el
sinhogarismo de larga duracion, asi como la prevencion del sinhogarismo, el
fomento de la calidad en los servicios y el acceso a una vivienda asequible con

el apoyo necesario para mantenerla.

En resumen, se puede afirmar que en Europa se ha abierto un nuevo escenario para
la reestructuraciéon de las politicas de atencion a las personas sin hogar centrada mas
en la prevencion del sinhogarismo y la utilizacion de la vivienda como eje de

intervencion.

3.8 Enfoques Tradicionales versus Enfoques Modernos para abordar el

sinhogarismo

En este contexto se puede argumentar que las politicas relacionadas con la atencién a
las personas sin hogar estan viviendo un cambio de orientacion que obliga a
replantear la provisién de servicios. Todo ello indica que en algunos paises europeos
los modelos tradicionales de alojamiento e intervenciéon con las personas sin hogar
estan siendo substituidos por nuevos modelos basados en los servicios de prevencion
del sinhogarismo y que tienen la vivienda como eje central. En particular la
implementacion del enfoque Housing First (Primero Vivienda) para situaciones de
prevencion terciaria que en términos generales consiste realojar a las personas sin
hogar en situacion de calle, directamente o desde el albergue de emergencia, a una
vivienda mas estable y permanente, tan pronto como sea posible, y con servicios de

apoyo adecuados.

Cuando se habla de modelos tradicionales de atencién al sinhogarismo se hace
referencia a los sistemas desarrollados histéricamente en Estados Unidos, Europa y
Australia de atencion a la pobreza marginal y que se pueden describir como “modelos
lineales” en su naturaleza, ya que esencialmente, implican que las personas sin hogar

a medida que van progresando en su proceso de inclusién social, o tratamiento, pasan
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por diferentes servicios residenciales separados y compartimentados, que van desde
albergues de emergencia, viviendas temporales y viviendas tuteladas con servicios
especializados de apoyo, hasta la vivienda independiente (Johnsen y Teixeira, 2010).
En algunos paises de la UE este recorrido lineal no ha llegado a completarse. A veces
capacidad de la red de asistencia es escasa y a veces hay poca diversidad de
recursos residenciales y menos viviendas independientes para finalizar el proceso de
inclusién, quedandose en la cobertura de necesidades basicas de alojamiento,

comida, higiene y vestido, como solucioén principal al sinhogarismo.

Figura 5: Cambios en los enfoques de intervencion sobre sinhogarismo

ENFOQUES TRADICIONALES

Objetivo de la intervencién

Alivio
Crisis Rehabilitacién Integracion
Estabilizacion

Albergues , Alojamiento temporal/ ) Vivienda
Alojamiento de transicidon permanente

de emergencia

(:_7:_Versus_ >

Vivienda como intervencion
Vivienda estable

Housing First / Prevencion

ENFOQUES MODERNOS

Fuente: Traducido de Busch-Geertsema et al, (2010a)

El modelo tradicional desarrollado en Estados Unidos se conoce como modelo
“Continuum of Care - CoC” (Wong et al, 2006; NAEH, 2010) y metaféricamente en
diferentes paises europeos se ha llamado “modelo de escalera” (Staircase Model o
Ladder Model) (Sahlin, 2005) o “cadena integrada” (como lo llama la red de
ayuntamientos europeos EUROCITIES, ‘Integrated Chain Approach”) (Eurocities,
2006).

En estos modelos tradicionales el alojamiento en una vivienda independiente solo es
posible cuando la persona presenta evidencias de que esta preparada para ello. Es
decir, el paso de un recurso residencial a otro solo es posible si se cumplen una serie
de requisitos previos, como por ejemplo llevar cierto tiempo de abstinencia, en casos
de drogodependencias y alcoholismo, o cumplir ciertos requisitos de buena conducta.

Implicitamente supone que si existe una recaida o incumplimiento podrian ser
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expulsados de la vivienda (Sahlin, 2005). Esto es importante porque se puede concluir
que los modelos “Staircase” o “Continuing of Care” condicionan la estancia en el
recurso residencial a la evolucion del estado de la persona a una vida independiente,
pero sobre la premisa del “Treatment First” (Primero Tratamiento) frente a los nuevos
enfoques basados en la vivienda o particularmente “Housing First” (Padgett et al,
2006) que separan (y no condicionan) el tratamiento y la vivienda y donde se
considera una vivienda estable como el mejor lugar para prepararse para una vida
independiente (Johnsen y Teixeira, 2010) por lo que su acceso debe darse lo antes
posible. Por ello diferentes autores han puesto en evidencia las limitaciones de los
modelos tradicionales debido a que el cambio de residencia constante o en periodos
cortos puede generar stress en las personas sin hogar (Sahlin, 2005 y Wong et al.,
2006) y ademas esta empiricamente demostrado que las personas con problematicas
de trastorno mental o drogodependencias y alcoholismo no tienen una evolucion lineal

y estan siempre sujetas a recaidas (Ridgway y Zipple, 1990).

También es importante tener en cuenta que, aunque el enfoque Housing First nacié en
Estados Unidos para mejorar el modelo de intervencion con las personas sin hogar
con trastornos mentales severos y cronificados y se extendid a las Personas sin hogar
con problematicas también cronificadas de drogodependencias, pero su trasposicion a
otros paises europeos se esta realizando de forma diferente. Dinamarca y Noruega,
por ejemplo, estan implementando Housing First como principio rector de las politicas
para la erradicacion del sinhogarismo transmitiendo la idea de la necesidad de que las
personas sin hogar deben acceder inmediatamente a una vivienda estable y recibir en
esta los servicios de apoyo necesarios, en lugar de empezar un itinerario etapista a

través de los servicios y recursos descentralizados.

Las diferentes estrategias nacionales para la erradicacion del sinhogarismo en Europa
contemplan un cambio de orientacion en sus politicas y contemplan entre sus objetivos
la prevencion del sinhogarismo y que las politicas de intervencién con las personas sin
hogar tengan como eje central la vivienda, potenciando el enfoque “Housing First’. En
los modelos tradicionales de intervencion basados en la filosofia del “Treatment First’
se hacia énfasis en aliviar, estabilizar y rehabilitar la situacion de las personas sin
hogar para empezar un proceso de integracion a la vida independiente mediante el
modelo de escalera o “staircase model’, pero en los modelos modernos se priorizan
las intervenciones basadas en la prevencion del sinhogarismo y la articulacion de

soluciones de vivienda estable para las personas sin hogar para conseguir una
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reduccion de la duracion de los episodios de sinhogarismo y la prevencién de su

repeticion.

Algunos paises europeos, como en Finlandia, la prevencién se ha entendido y
desarrollado inicialmente como el conjunto de medidas orientadas a aliviar las causas
estructurales que generan los procesos de exclusion social, como disponer de un
amplio parque de vivienda social. En otros paises europeos, la prevencién se ha
articulado en medidas para grupos en riesgo de sinhogarismo como la creacion de
servicios especializados para la prevencion de desahucios, como en el caso de Austria
y Alemania, o la articulacién de servicios de mediacién familiar como instrumento para

la prevencion del sinhogarismo juvenil como en Escocia e Inglaterra.

En resumen, esta tesis analizara si el acceso a la vivienda social de las personas sin
hogar es un factor explicativo para la reduccion de los niveles de sinhogarismo como

instrumento de prevencion terciaria del sinhogarismo.

3.9 Conclusiones

En esta investigacion se adopta la residencia como hecho social que vincula persona,
vivienda y estructura social. Se entiende la vivienda como una condicidon necesaria,
pero no suficiente, para desarrollar un hogar que sera consecuencia del hecho social
de residir. Por lo tanto, una persona puede encontrarse “sin hogar” aun y disponiendo
de un “techo”, contemplando, por ejemplo, situaciones de chabolismo o
sobreocupacién. El “hogar” es la vivencia en un espacio, que, en las sociedades
occidentales contemporaneas del momento, debe articularse mediante el acceso a
una vivienda. Para que esa vivencia desarrolle un hogar la vivienda necesariamente
debe ser “adecuada”, aunque ello no sea suficiente ya que dependera de muchas
otras variables, como factores de riesgo y desencadenantes. Este posicionamiento
ofrece una fotografia mucho mas profunda de la problematica social que supone el
sinhogarismo, ya que las personas sin hogar en situacion de calle no son mas que la

punta del iceberg de una problematica residencial que afecta a millones de personas.

Las politicas de atencién a las personas sin hogar estan variando en algunos paises
europeos. El modelo tradicional basado en aliviar y rehabilitar las situaciones de
sinhogarismo mediante el acceso a un circuito etapista de inclusion dominado por el

paradigma de “Primero el tratamiento, y después ya podras residir en una vivienda
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independiente”, esta siendo substituido o complementado, por modelos donde el eje

de intervencion pivota sobre la prevencion del sinhogarismo y el acceso a la vivienda.

Los paises europeos disponen de diferentes sistemas de asignacién vivienda social
(universal, general o residual), pero a pesar de ello las personas sin hogar y, en
especial, las personas sin hogar en situacion de calle, siguen encontrando importantes
obstaculos para acceder ellas. Las reducidas dimensiones del parque de vivienda
social, los registros de morosos en el pago de las rentas de alquiler, asi como las
problematicas relacionadas con el consumo de drogas, alcoholismo o salud mental,

generan prejuicios importantes en los gestores de vivienda social.

En este capitulo se asume la Tipologia Europea del Sinhogarismo y la Exclusion
Residencial, la definicién de vivienda social y la clasificacion sobre la prevencion
primaria, secundaria y terciaria del sinhogarismo, propuesta por el Observatorio
Europeo del Sinhogarismo y la FEANTSA. La adopcion de estos instrumentos debe
facilitar el analisis comparado de los casos de estudio escogidos. Este marco permite
acotar la unidad de analisis en el acceso de las personas sin hogar a la vivienda

social.

101



102



CAPITULO IV: METODOLOGIA E HIPOTESIS

Esta investigaciéon se basa en un estudio comparativo de tipo cuantitativo y cualitativo
sobre el acceso a la vivienda social de las personas sin hogar en diferentes paises. El
trabajo analiza las medidas de prevencion terciaria para reducir la duracion y la
frecuencia de los episodios de sinhogarismo y los cambios ocurridos en los modelos
de intervencién en personas sin hogar. Particularmente se analiza qué rol juega la
vivienda social en estos y qué impacto tiene sobre los niveles de sinhogarismo. Para
realizar el estudio comparativo se han construido cuatro casos a nivel de paises y un
“‘caso tipo” para determinar qué medidas de prevencion terciaria se estan
desarrollando para reducir los niveles de sinhogarismo y las barreras al acceso de las
personas sin hogar a una vivienda social en cada pais. Este método de investigacion
se considera el mas apropiado para llegar a comprender profundamente esta tematica.
La posicion epistemoldgica que se ha adoptado es el realismo critico, que comprende

la realizacién de la investigacién causal guiada por el contexto (Downward et al. 1999).

4.1 Posicién epistemoldgica

El realismo critico postula que hay cosas en si mismas independientes de la
percepcién, que tales cosas se pueden conocer, aunque parcialmente y por
aproximaciones sucesivas. Por lo tanto, el conocimiento cientifico de un objeto de
estudio es indirecto y todo conocimiento se debe al conjunto de la experiencia y por la
razén. Experiencia y razdn son esenciales para la investigacion cientifica. En este
sentido consideramos que la existencia del sinhogarismo es una realidad objetiva que
puede ser conocida. Dicha realidad es independiente de nuestro pensamiento como
investigadores, pero nuestra subjetividad, nuestras percepciones y conocimiento
contribuyen a la aproximacion a esta realidad. La adopcién del realismo critico como
enfoque permite realizar una exploracion sistematica de las medidas de prevencion
terciaria del sinhogarismo. Concretamente facilita el analisis del acceso a la vivienda
social de las personas sin hogar y permite recoger varias perspectivas mediante la
consideracion del contexto, el conocimiento de investigadores especializados en la
tematica (técnicos de la administracion, técnicos de entidades sociales, gestores de
servicios para personas sin hogar) y también de la experiencia propia de personas sin

hogar.
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Esta posicion epistemologica permite considerar versiones validas del mismo
fenédmeno (Phillips y Burbules, 2000) aceptando que estas aproximaciones pueden
lograrse mediante la aplicacion de métodos cuantitativos, cualitativos o a través de una
combinacion de ambos (Ackroyd y Fleetwood, 2000). Esta posibilidad proporciona
flexibilidad para seleccionar el método, o los métodos, mas adecuados, de acuerdo a
la naturaleza de la problematica que se investiga. Ademas, es posible que el uso de
una combinacion de métodos proporcione una base para el andlisis y agregue solidez

a las interpretaciones que se hagan del objeto de estudio (Downward et al, 1999).

Particularmente, en este trabajo, el enfoque es acorde con la idea de que la
investigacion de tipo cuantitativo y cualitativo se centre en la interpretacion de la
informacion sobre los niveles de sinhogarismo y dimensiones del parque de vivienda
social, asi como de las variables que permiten interpretar la evolucién de la estructura
residencial de cada uno de los paises objeto de estudio. Ademas, facilitan la recogida
de las opiniones y experiencias de investigadores y técnicos profesionales que
conjuntamente con la experiencia de las personas sin hogar permiten la realizacién de
una descripcion y explicacién de los eventos bajo estudio (Willig, 2001). El realismo
critico es consistente con la utilizaciéon del método inductivo que obtiene conclusiones
generales a partir de premisas particulares y a su vez lleva a desarrollar la observacion
de los hechos para su registro; posibilita su clasificacion y estudio, asi como la
derivacién inductiva que parte de los hechos, facilitando llegar a una generalizacion y
su contrastacion. El realismo critico asume que toda secuencia de eventos, esta
conectada de alguna manera y, por tanto, es posible comprender un mundo de
eventos dependientes en términos de sus relaciones causales basadas en las
conexiones entre dichos eventos. En resumen, las explicaciones basadas en

secuencias especificas de eventos, pueden ser correctas (Downward et al, 1999).

La utilizacién del Realismo Critico en el estudio del sinhogarismo ya ha sido
desarrollada anteriormente por otros autores (Fitzpatrick 2005 y 2012) que han querido
superar ciertas limitaciones sobre el gran debate de la causalidad del sinhogarismo.
Las razones por las que se adopta el realismo critico son varias. En primer lugar,
porque permite la consideracién de la causalidad social como contingente. Es decir,
dado el caracter abierto de los sistemas sociales, algun factor puede tener una
"tendencia" a causar sinhogarismo, pero esto no quiere decir que suceda en cada
ocasion, porque otros factores contextuales pueden interceder para evitar la
correspondencia entre la causa y el efecto. Estos factores de salvaguarda, de

proteccién, pueden ser incentivados por politicas de prevencion o relaciones sociales.
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En segundo lugar, el realismo critico asume que sus explicaciones son complejas
porque tienen en cuenta multiples mecanismos causales (a menudo
interrelacionados), y ademas también tienen en cuenta la posibilidad de que se llegue
a una misma experiencia desde diferentes causas. Desde esta perspectiva, las
constelaciones de factores causales inter-relacionadas, son propensas a "explicar" el
sinhogarismo en cada caso particular, y el reto es identificar patrones comunes que se
pueden explicar por la "naturaleza cualitativa” de antecedentes recurrentes, es decir,
de qué tratan estos factores que podrian caracterizar el sinhogarismo. Como apunta
Suzanne Fitzpatrick (2012) existen perspectivas teoricas, historicas e internacionales
que indican que la causalidad del sinhogarismo es compleja y no existe un unico factor
acelerador que sea "necesario" o "suficiente" para que un proceso de sinhogarismo
ocurra. Los factores individuales, interpersonales y estructurales juegan un papel
importante - e interactian entre si - y el equilibrio entre causas difiere en el tiempo,
entre los paises, y varia entre los grupos demograficos. Por ello las inferencias al
estudio de una problematica requieren una referencia al pasado con el propésito de
comprender los cambios y los retos a las conductas y creencias existentes (Choi,
1999).

4.2 Seleccién del método de investigacion

En esta investigacion sobre el acceso de las personas sin hogar a la vivienda social,
hemos seleccionado como método de investigacion el estudio comparativo, que se
basa principalmente en el proceso desarrollado por Warwick y Osherson (1973). Para
lograr los objetivos de esta investigacién, y poder responder a las preguntas e
hipétesis de estudio, el método comparativo se baso en la creacién de cuatro casos de
estudio que nos proporcionan informacién histérica, econémica, politica, social y
juridica sobre el acceso de las personas sin hogar a la vivienda social. Ademas, este
método se complementa con la discusion en base a las experiencias practicas de
técnicos de la administracion, de entidades sociales y gestores de vivienda social,

investigadores y personas sin hogar.

4.2.1 El estudio de caso como método de investigacion

Como explica Eisenhardt (1989), el estudio de caso es un método apropiado cuando

hay un conocimiento limitado sobre un fenémeno. Yin (2003) argumenta que el método
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de estudio de caso ha sido una forma esencial de investigacion en las ciencias
sociales y particularmente en investigaciones sobre “problemas sociales”. Segun
Chetty (1996) en el estudio de caso los datos pueden ser obtenidos desde una
variedad de fuentes, tanto cualitativas como cuantitativas; esto es, documentos,
registros de archivos, entrevistas directas, observacion directa, observaciéon de los
participantes e instalaciones u objetos fisicos. En esta investigacion se adopta el
método estudio de caso porque ayuda a responder el cdmo y el porqué de eventos
que ocurren en circunstancias inciertas (Yin, 2003). Esto conduce a explicar una
problematica por un determinado tiempo y a una mejor comprension de las relaciones
entre factores (Chetty, 1996). La elaboracién de diferentes estudios de caso sirve para
confeccionar una base de estudio comparativo que tenga como expectativa encontrar
resultados parecidos que puedan mostrar como y por qué sucedieron los resultados
observados (Yin, 2003). Cuando esto sucede, entonces es posible encontrar patrones
0 aspectos complementarios del objeto de estudio. Como resultado se puede afirmar
que multiples estudios de caso contribuyen a la creacion de teoria (Eisenhardt, 1991).
En esta investigacion la configuracién de los casos de estudio se utilizé para construir
la base del estudio comparativo del acceso de las personas sin hogar a la vivienda
social en el marco de las politicas de prevencion del sinhogarismo. Para ello, parece

que este es un método apropiado para desarrollar la investigacion.

Los cuatro casos escogidos, el analisis de aspectos socioecondmicos, politicos,
legislativos y residenciales, asi como las entrevistas realizadas sirvieron para clarificar
y situar los datos en el contexto social en el que los paises se encuentran y por lo
tanto transfiriéndole validez al método y permitiendo el andlisis critico de las politicas

de acceso a la vivienda social desarrolladas.

Por otro lado, Yin (2003), sugiere la construccion de un marco teérico antes que la
recopilaciéon de datos porque este permite definir la naturaleza de la problematica, de
las dificultades e interconexiones con otras problematicas, pero sobretodo
proporcionara conocimiento suficiente para la elaboracion de la guia de entrevista,
sugiriendo temas en los que centrarse. Asi, a raiz del marco teérico, se ha conseguido
una vision amplia sobre las politicas de los gobiernos implementadas por los técnicos
de la administracion, los gestores de vivienda social o técnicos de entidades sociales y
personas investigadoras, pero también, de personas que han experimentado procesos
y situaciones de sinhogarismo. Por ello, este enfoque aportd una vision mas completa
de los aspectos que impactan en el acceso de las personas sin hogar a la vivienda

social.
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4.2.2 Estudio comparativo

Para Sartori (1984) el método comparativo tiene como objetivo la busqueda de
similitudes y disimilitudes y para ello Smelser (1973) apunta que es necesario
previamente establecer qué se va a comparar y cual va a ser la dimension
comparativa. Segun el objeto de la estrategia de investigacién definida por Yin (2003)
nuestro estudio sera explicativo porque su objetivo trata de desarrollar o depurar
teorias. La investigacion aborda las causas y los procesos de un determinado
fendbmeno, aunque tendra también una cierta dosis de estudio descriptivo porque
analiza cédmo ocurre un fendmeno en un contexto real. El principal objetivo por el cual
utilizamos este método es extraer lecciones de la comparacion entre paises en las
politicas de prevencion terciaria para facilitar el acceso de las personas sin hogar a la
vivienda social. En este sentido, se realiza un estudio de casos multiples donde se
hacen las mismas preguntas a los distintos casos comparando las respuestas para
llegar a conclusiones (Ghauri et al.1995). Por ello en nuestra investigaciéon nos

preguntamos:

= ;Cuadles son los niveles de sinhogarismo en los paises? ;Qué se entiende por
persona sin hogar en cada uno de ellos?

= ;Cuales son las dimensiones del parque de vivienda social en los paises?
¢ Qué se entiende por vivienda social en cada uno de ellos?

= ;Cbémo ayuda el acceso a la vivienda social a abordar el sinhogarismo?

= ;Qué factores facilitan el acceso a la vivienda social por parte de las personas
sin hogar?

= ;Qué factores imposibilitan el acceso a la vivienda social por parte de las
personas sin hogar?

= ;Como se puede mejorar el acceso a una vivienda social por parte de las
personas sin hogar?

= ;Qué diferencias y similitudes existen entre los paises, y qué se puede

aprender de estas?

Ademas, para reforzar la comparacion del acceso de las personas sin hogar a la
vivienda social en los paises estudiados y con intencion de facilitar las conclusiones,
se realizaron entrevistas a responsables politicos, técnicos de administraciones y de

entidades sociales, gestores de vivienda e investigadores sobre las posibilidades
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reales de acceso a una vivienda social sobre el “caso tipo” de sinhogarismo en

situacion de calle con multiplicidad de problematicas. En este caso las preguntas eran:

= ;Qué probabilidades tiene la unidad de convivencia en situacién de
sinhogarismo de acceder a vivienda social?

= ¢ Hay politicas y acciones en el pais que faciliten el acceso a la vivienda social
para personas en esta situacion?

= ¢ Hay barreras especificas para que estos grupos accedan a una vivienda
social?

= ¢ Hay diferencias de criterios entre los tipos de proveedores de vivienda
social?

= ; Hay diferencias entre territorios en el acceso a vivienda social?

Los estudios comparativos son un meétodo util para poder determinar y explicar una
teoria. Se utiliza la comparacion entre paises porque permite un cierto grado de
generalizacion de los resultados obtenidos (Kohn, 1989). En esta investigacion se ha
utilizado el método de estudio comparado porque trabaja sobre una misma realidad en
cada pais: la extension del sinhogarismo y las dimensiones del parque de vivienda
social. La investigacion realiza un analisis dinamico al identificar la evolucion de estas
variables a través del tiempo y al estudiar cémo y porqué se ha llegado a los niveles
actuales en cada pais. Esto implica que también es una investigacion explicativa
porque describe los cambios en los factores que determinan dichas tendencias en los
niveles de sinhogarismo y las dimensiones del parque de vivienda social. Para poder
realizar comparaciones entre los paises se concretaron conceptos generales como el
de “vivienda social” y “personas sin hogar” y se utilizaron datos estadisticos definidos,
medibles y predeterminados en estadisticas a nivel europeo, pero también se centrd
en instrumentos flexibles y abiertos como la Tipologia Europea de la Exclusion
Residencial y el Sinhogarismo (ETHOS), la clasificacién sobre los tipos de prevencion
o la definicion del “caso tipo” para establecer equivalencias en la comparacion. Esta
metodologia de investigacion comparativa, se desarrollo por los resultados de la
revision bibliografica inicial y del estudio previo sobre la tematica. En ella, se
especificaba la dificultad en la comparacién a nivel estadistico de los niveles de
sinhogarismo entre paises, debido a la diferente concepcion de la problematica. No
pasaba lo mismo en la determinacién de las dimensiones del parque de vivienda social
que, aunque se partia de importantes diferencias en la definicion del concepto de
vivienda social, se puede determinar una equivalencia de medicion establecida a nivel

europeo. En esencia, en esta investigacion, se realiza una comparacion basada en
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datos numéricos especificos, pero también se recogen diferentes dimensiones del
sinhogarismo gracias al establecimiento de un marco comparativo flexible. Como exige
el método, consideramos que la Tipologia ETHOS vy la definicion de vivienda social
son una propuesta valida, que supera los limites de los paises y permite hacer
comparaciones sélidas (Przeworski y Teune, 1973), al mismo tiempo que proporciona
una equivalencia conceptual que centra y facilita el debate. Pero ademas se considera
que dichas dimensiones comparativas pueden ser reforzadas mediante el uso de
métodos cualitativos que faciliten la comprension de las virtudes, los obstaculos o las
tendencias de los factores que determinan el acceso de las personas sin hogar a la
vivienda social. Para ello se han realizado entrevistas con responsables politicos o
técnicos de la administracion y de entidades sociales, gestores de vivienda social,
personas investigadoras, asi como de las mismas personas sin hogar, que explican
como y por qué estos factores han devenido trascendentales. En este sentido la
justificacion metodolégica nos la proporciona Smelser (1973) que defiende que, para
superar las dificultades de las tradiciones sociales, las comparaciones se pueden

centrar en relaciones comunes intrasociales que hacen comparables estos factores.

4.2.3 Seleccidon del tema: El acceso de las personas sin hogar a la

vivienda social

Las personas sin hogar en situacion de calle son la expresion maxima del fracaso
moral de la sociedad y, evidencian el funcionamiento de un sistema econdmico
desigual, el fallo de las politicas de bienestar y el cuestionamiento de la esencia del
Estado de Derecho. Frente a ello, uno puede adoptar un posicionamiento lejano, una
actitud de “no va conmigo”, o un posicionamiento cercano, de misericordia y
compasién sobre las desgracias del projimo, pero también un posicionamiento de
compromiso sobre la no aceptacién de las injusticias que se generan en nuestro
entorno. La expresion politica y social de estas motivaciones nos lleva a afrontar la
problematica del sinhogarismo de una u otra manera. Las razones que mueven esta
investigacion, son el conocimiento cercano de la problematica a raiz de la dedicacion
profesional del investigador durante diez afios (con experiencias en el ambito local,
autondmico, estatal, europeo e internacional) y el convencimiento de este, de que la
lucha por la dignidad humana, de por si, ya cuestiona las bases de este sistema
econdémico y social injusto al que no hay que dejar de presentar conflicto. Las
personas sin hogar en situacion de calle no son mas que la cuspide visible de una

piramide de exclusién generada por un sistema desigual. Un sistema que genera
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mecanismos de provision residencial que provocan diferentes situaciones de exclusion
de una vivienda adecuada. Todo ello, nos lleva a luchar, desde el campo académico,
por la erradicacion del sinhogarismo, defendiendo el acceso de las personas sin hogar

a la vivienda social desde la base de la dignidad y de los derechos humanos.

En los ultimos afos, la lucha para la erradicacion del sinhogarismo se ha definido
como una prioridad politica en el ambito de la Union Europea y algunos Estados
Miembro han empezado a desarrollar estrategias con este objetivo. De la primera
revision bibliografica realizada se desprendié que en algunos paises europeos se esta
dando un cambio paulatino en la provision de los servicios orientados a las personas
sin hogar introduciendo medidas de prevencién del sinhogarismo y la intervencion en
la vivienda como elementos fundamentales (Busch-Geertsema et al, 2010). Esta
realidad permite que hoy podamos diferenciar entre nuevos y antiguos modelos de
intervencion con personas sin hogar. Los modelos tradicionales hacen énfasis en
aliviar, estabilizar y rehabilitar la situacidén de las personas sin hogar para empezar un
proceso de integracion hacia la vida independiente mediante un itinerario etapista,
llamado “Modelo Escalera” (Johnsen y Teixeira, 2010). Los modelos de intervencién
modernos tienen como objetivos prioritarios la prevencion del sinhogarismo y la
intervencion con las personas sin hogar a partir de la vivienda. Bajo estos principios se
estan desarrollando politicas de lucha contra el sinhogarismo basadas en la vivienda
como eje de la intervencion (“Housing Led”) o que han adoptado el método de
intervencion “Housing First” que se basa en el acceso a una vivienda, de forma directa
y los mas rapido posible, con caracter de permanencia y con servicios de apoyo
(Pleace, 2011a). Empiezan a existir evidencias empiricas de que los modelos de
intervencion modernos consiguen mejores resultados en la integracién de las personas
sin hogar que los modelos tradicionales (Pleace, 2008; Atherton and McNaughton-
Nicholls, 2008; Pearson et al., 2009; Johnsen and Teixeira, 2010), pero aun existen
debates sobre la causalidad del sinhogarismo (Neale, 1997) o sobre los limites y
riesgos del rol de la vivienda y la efectividad del enfoque “Primero Vivienda” (Pleace,
2011a).

Por otro lado, hay que tener en cuenta que existe un creciente interés en la prevencion
porque se considera la forma mas efectiva y menos costosa de combatir el
sinhogarismo. Mayoritariamente, por prevencién del sinhogarismo se consideran las
medidas para evitar la pérdida de una vivienda (prevencidon secundaria) y es
trascendental identificar si el desarrollo de estas politicas tiene un impacto directo en la

reduccion del numero de personas sin hogar. Aun y asi, en esta investigacion,
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analizamos las actuaciones que permitan salir de los procesos de sinhogarismo,
reducir su duracién y reincidencia, mediante el acceso a una vivienda social
(prevenciodn terciaria). Pero es también imprescindible considerar que, histéricamente,
Europa ha tenido un problema generalizado de acceso a la vivienda social, y que para
prevenir de la pérdida de una vivienda o poder ofrecer viviendas a las personas sin
hogar, primero hay que disponer de una. En esta investigacién consideramos el rol de
la vivienda social como un satisfactor estructural e imprescindible para la prevencion y

la lucha contra el sinhogarismo.

El debate aun esta abierto, pero cada vez mas, existe un consenso sobre la
importancia del factor residencial en los procesos de sinhogarismo y la relevancia de la
vivienda adecuada, como elemento imprescindible para las vias de salida del
sinhogarismo. En la practica se estan buscando soluciones residenciales que faciliten
el acceso a la vivienda por via del mercado privado de alquiler. De momento el
mercado de la vivienda en propiedad y el mercado privado de alquiler, son
inasequibles para muchas unidades de convivencia en toda la UE y no son una
alternativa si no se protegen los derechos de los inquilinos, si no se ofrecen tenencias
seguras, estabilidad en la duracién y cierto apoyo publico. Si se quieren reducir los
niveles de sinhogarismo de forma considerable, el papel que debe jugar la vivienda
social es fundamental siempre que ofrezca también seguridad, estabilidad, adecuacion
y asequibilidad. Estas condiciones parecen inasumibles por un sector privado centrado
en maximizar la rentabilidad y un sector publico en constante proceso liberalizador y
privatizador. Aparte de garantizar la existencia de un parque de vivienda social
suficiente, hay que garantizar su funcién social, eliminando las barreras y facilitando

realmente el acceso de las personas sin hogar a la vivienda social.

4.2 .4 Seleccidn de paises y de casos

El estudio pretende identificar el papel de la vivienda social dentro de los procesos de
sinhogarismo y observar cdmo varia el acceso de las personas sin hogar a la vivienda
social entre paises. En primer lugar, se realiza una justificacion de la seleccion de los
paises. Dado que la unidad de analisis de esta investigacion es el acceso de las
personas sin hogar a la vivienda social, se construye un “caso de referencia”. Este
caso representa una situacion residencial de personas sin hogar en situacién de calle

y se pregunta a responsables politicos, técnicos municipales, investigadores, gestores
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de vivienda social o de entidades sociales, sobre las posibilidades de acceso a una

vivienda social por parte de este “caso tipo”.

Para la seleccion de paises nos hemos basado en el grado de accesibilidad a la
informacién, su representatividad y oportunidad de aprendizaje. A nivel metodolégico
Gummerson (1991) considera que el acceso a la informacion puede ser un obstaculo
importante cuando se hace investigacion, y por ello, basarse en aquellos paises que
disponen de una base de datos amplia sobre sinhogarismo fue una caracteristica clave
en la selecciéon de paises, ya que la mayoria de paises de la Unién Europea no
disponen de bases de datos completas sobre sinhogarismo. Segun la clasificacién de
tipos ideales de estudio de casos de Lijphart (1971), en nuestra investigacién
escogeremos los casos confirmadores y debilitadores de teorias, asi como el estudio
de caso desviante. La seleccion de los casos no se realiza por la dimensiéon de su
muestra estadistica, sino por razones tedricas en un conjunto de casos que justifiquen
la representatividad del fendmeno a analizar. En este sentido para que la investigacion
fuera factible hemos escogido Finlandia, Alemania y Reino Unido que disponen de una
comprension amplia de la problematica del sinhogarismo y nos permite analizar la
prevencion terciaria del sinhogarismo en cada uno de ellos. Ademas, los tres paises
tienen experiencias de reduccién del numero de personas sin hogar y cuando nos
preguntamos: cémo? se hace referencia a politicas especificas, pero diferentes en
cada uno de ellos. El caso de Espafia seria el caso desviante porque consideramos
que nos proporciona la razén de la desviacion de las generalizaciones empiricas
establecidas. A parte tiene una explicacion mas de proximidad a la realidad del
investigador y ademas se justifica por su representatividad como modelo de provision
residencial basado en el régimen de tenencia de propiedad y con aumentos de los

niveles de sinhogarismo.

= Finlandia ha reducido los niveles de sinhogarismo de forma pronunciada desde
1987 y en los ultimos seis afios ha desarrollado un nuevo modelo de intervencion,
articulado sobre las estrategias nacionales PAAVO | y PAAVO I, orientadas a
reducir y eliminar el sinhogarismo de larga duracion en los periodos 2008 — 2011 y
2012 — 2015. Este objetivo se desarrolla mediante la implementacion de medidas
de prevencion terciaria del sinhogarismo, facilitando el acceso de las personas sin
hogar en situacion de calle cronificadas a viviendas sociales o unidades de
vivienda con servicios de apoyo, desde el enfoque Primero Vivienda (Housing
First). Finlandia es uno de los paises pioneros en interpretar la problematica del

sinhogarismo como una problematica de exclusion de una vivienda adecuada.
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Alemania no dispone de una estrategia nacional ni una base de datos de
sinhogarismo a nivel nacional. Aun y asi, diferentes datos de organizaciones e
investigaciones, muestran que los niveles de sinhogarismo en Alemania se
redujeron de forma importante entre 1995 y 2008. En el periodo 2008-2013 han
aumentado un 10% los niveles de sinhogarismo rompiendo la tendencia de los
afios anteriores. Contrariamente a la tendencia nacional en el Lander de la
Renania del Norte-Westfalia, los niveles de sinhogarismo siguen reduciéndose.
Esta region dispone de un Plan de Accidn de prevencion del sinhogarismo llamado
“Férderkonzept  zum  Aktionsprogramm  Obdachlosigkeit ~ verhindern — —

Weiterentwicklung der Hilfen in Wohnungsnotféllen*,

En el Reino Unido no existe una estrategia de lucha contra el sinhogarismo comun
en los diferentes territorios, aunque destaca que en todos ellos la prevencion del
sinhogarismo esta presente desde hace afios. Actualmente existen diferentes
politicas para la erradicacién del sinhogarismo o estrategias nacionales como en
Inglaterra “Vision to End Rough Sleeping: No second Night Out” y “Making Every
Contact Count”. Entre 2002 y 2009 la estrategia inglesa llamada “Sustainable
communities: settled homes,; changing lives. A strategy to combat homelessness”
consiguioé reducir drasticamente los niveles de sinhogarismo basandose en la
introduccion del enfoque de Opciones de Vivienda (Housing Options). Desde el
afo 2009 hasta ahora los niveles de sinhogarismo en Inglaterra han aumentado.
En el caso de Escocia la estrategia nacional de lucha contra el sinhogarismo es la
Ley. Las normas “The Housing (Scotland) Act, 2001”y la “Homeless etc (Scotland)
Act 2003” han ampliado la proteccion residencial de las personas sin hogar y han
conseguido también reducir drasticamente los niveles sinhogarismo. El caso del
Reino Unido es un caso singular ya que combina caracteristicas de los modelos

tradicionales y de los modernos para la erradicacion del sinhogarismo.

En Espaia no existia una estrategia nacional para la erradicacion del sinhogarismo
hasta noviembre de 2015 cuando se ha aprobado la “Estrategia Nacional Integral
para Personas Sin Hogar 2015-2020". Hasta este momento el modelo tradicional
de intervencion con personas sin hogar es el mas extendido en el pais y no se ha
desarrollado plenamente en todas las Comunidades Autonomas. Los niveles de
sinhogarismo se han incrementado en la ultima década y la prevencion del
sinhogarismo no es un objetivo explicito en sus politicas, aunque aparezca en esta

nueva estrategia.
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La intencion es conseguir evidencias basadas en varios casos para que sean
consideradas mas sélidas y convincentes. La voluntad en la investigacion de los casos
multiples es que coincidan los resultados y, el caso desviante confirme su desviacién,

lo que permitiria afiadir mas validez a la teoria propuesta.

Por otro lado, en la investigacion se crea un “caso tipo” sobre la situacion residencial y
las condiciones de vida que recogen estadisticas oficiales de personas sin hogar en
situacion de calle atendidas en albergues a lo largo de toda Europa. La intencién es
comparar el tratamiento en cada pais sobre el caso creado y ver qué posibilidades de
acceso a la vivienda social dispone. Para obtener una aproximacion real a estas
practicas se plante6 a las personas consultadas como atenderian en sus paises
respectivos este caso de referencia. La situacion residencial y de condiciones de vida

del “caso tipo”:

= Una persona sin hogar, sola, hombre, mayor de 40 afios, en situacion de calle y
sin trabajo desde hace arios, con altas necesidades de apoyo social asociadas

a problemas de drogas, alcohol, o salud mental.

La creacién del caso tipo se basa en las evidencias recogidas a nivel europeo de las
tendencias en la causalidad del sinhogarismo y con el perfil tradicionalmente mas
identificado entre las personas sin hogar en situacién de calle (Pleace, 2011b y
FEANTSA, 2012). Por todo ello las situaciones residenciales y de vida que
caracterizan el caso de referencia planteado en las entrevistas a los técnicos de la
administracion publica o de entidades sociales, gestores de vivienda e investigadores,
recogen diferentes causalidades, factores de riesgo, desencadenantes y perfiles de

personas sin hogar.

4.2.5 Limitaciones y dificultades de la investigacion

La metodologia usada en esta investigacion tiene diferentes limitaciones:

= Problemas de definicion: Existen importantes diferencias en la definicion de la
problematica del sinhogarismo entre paises que afecta directamente a su
comprension, dimension y extension, pero también a las politicas que se

articulan como respuestas para activar procesos de salida del sinhogarismo. La
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conceptualizacion del sinhogarismo en el Reino Unido como una problematica
de exclusién de una vivienda adecuada, reconocida por ley a partir de los afios
setenta, o la apuesta que se realiza en Finlandia desde mediados de los afios
ochenta, ayudan a desarrollar amplios servicios de atencion a las personas sin
hogar que tienen en cuenta la vivienda como instrumento de salida al
sinhogarismo. En cambio, en Alemania, la comprension histérica del
sinhogarismo desde las leyes de seguridad ciudadana sienta unas bases que
enfatiza el desarrollo de medidas preventivas a encontrarse en situacion de
calle. En Espafa el sinhogarismo nunca se ha entendido como una
problematica de vivienda, ya que esta se ha visto, desde los afios cincuenta,

como un motor de desarrollo econdmico y no un instrumento de politica social.

Problemas de escala: Existen limitaciones en el detalle y la comparabilidad de
la informacién recogida y revisada de cada pais. La naturaleza y la extension
de la provision de vivienda social y de la problematica del sinhogarismo pueden
variar entre paises, pero también entre las regiones o municipios de un mismo
pais. Es decir, el papel de la vivienda social en la resolucion del sinhogarismo
también puede variar en cada pais lo que puede generar inconsistencias en
nuestra investigacion. La centralizacibn o descentralizacion de la estructura
administrativa de un Estado genera una gran variedad de combinaciones
posibles en el desarrollo de la lucha contra el sinhogarismo mediante la
provision de la vivienda social. Por ejemplo, en Alemania, la region de la
Renania del Norte-Westfalia tiene una politica de respuesta al sinhogarismo
mas extensiva y una recoleccion de datos mucho mas amplia que otras zonas
de Alemania. Lo mismo pasa en el Reino Unido, donde las estadisticas entre
Inglaterra, Escocia, Gales e Irlanda del Norte, aunque sean parecidas, no son
comparables. En Espafa, sucede lo mismo, ya que los criterios y opciones de
acceso a la vivienda social para las diferentes situaciones de sinhogarismo y
exclusion residencial pueden ser distintas entre territorios como entre Galicia o
Catalufa. Pero ademas, las que se pueden establecer en Catalufia pueden

diferir entre las ciudades de Barcelona, Tarragona, Lleida o Girona.

Problemas de generalizacion en la agencia: En el caso de las entrevistas a
personas sin hogar hay que apuntar que en las conversaciones se han hecho
preguntas que han obligado a una retrospectiva de su vida, a recordar
situaciones de crisis o estrés que han sufrido anteriormente y sobre las qué no

siempre han querido profundizar. Ademas, es un aspecto muy delicado ya que
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puede tener un impacto no previsto en la persona y por ello la libertad de
comunicacion y la confianza generada o vinculo creado es trascendental.
También existe una limitacion de agencia en tanto que los proveedores de
vivienda social pueden tener diferentes margenes de actuacién, y sobretodo,
diferentes sensibilidades y actitudes respecto a las problematicas del
sinhogarismo y pueden existir diferencias importantes en la atencién a las
problematicas residenciales de las personas sin hogar en funcion del tipo de

proveedor de vivienda social.

Problemas de comprension: Otro aspecto importante es la adaptacion de la
comprension a la problematica del sinhogarismo y los sistemas de provisién de
vivienda social que se utilizan en la investigacion y otra realidad, del dia a dia,
de las personas consultadas en las entrevistas. En muchos casos las personas
escogidas ya tenian consciencia, tanto de la Tipologia Europea del
Sinhogarismo y la Exclusion Residencial como conocimientos de la definicién
de vivienda social utilizada en la FEANTSA, pero se han dado situaciones
donde los entrevistados tenian que hacer un esfuerzo reflexivo y conceptual
para encajar su realidad al marco tedrico ofrecido. Desafortunadamente el
idioma ha sido, en algunos momentos, una barrera importante para captar la
profundidad de las conversaciones con las personas entrevistadas ya que el
finlandés y el aleman no son lenguas dominadas y menos aun el argot utilizado
por personas sin hogar de dichos paises. Este obstaculo se resolvié mediante
el habla del inglés, traduccion simultanea y con contactos y conocimiento
previo de terminologia especifica encontrada en fuentes de informacién

secundaria.

Problemas econémicos: La visita a cada uno de estos paises, mas de una vez,
ha tomado también cierto tiempo e importantes costes econdmicos sufragados
en algunas ocasiones por la participacion de proyectos europeos de la entidad
social en la que desarrollé mi actividad profesional durante diez afios
(Associacio ProHabitatge), en otros casos por el apoyo incondicional de las
personas con quién trabajo actualmente en Coop57, SCCL que han asumido
importantes cargas de trabajo extra, y finalmente la inversion de los propios
ahorros. Los costes econdmicos han obligado optimizar el tiempo utilizado en
cada una de las visitas realizadas a cada uno de los paises y en algun caso se

ha visto complementada por entrevistas o consultas por Skype.
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En cierta medida se han seleccionado los paises que han conseguido reducir la
extension de la problematica del sinhogarismo, porque se considera que tras su
comparacion, existen una serie de elementos comunes sobre los que se pueden
extraer teorias y lecciones. Ademas, presentan series estadisticas continuadas a lo
largo de los ultimos treinta afios de la poblacién sin hogar que permiten que estas
teorias o lecciones, sean mas consistentes y robustas, al facilitar la identificacién los
resultados de las politicas adoptadas a lo largo de un periodo suficientemente amplio.
Por este motivo se han descartado otros paises, como todos los paises del este de
Europa que, a pesar de su interés académico, dificultaban mucho su comparacion.
Ciertamente el caso de Espafia, se utiliza como el caso de desviacion, pero se
consider6 que tanto por su historia, ubicacion, la existencia de ciertos datos
continuados en el tiempo, representatividad y vinculacion con el contexto del
investigador era preferible a la introduccién de otros paises del sur de Europa. Sin
embargo, es incuestionable la importante aportacion académica que puede

representar en otros trabajos, la observacion de otros paises de la UE.

4.2.6 Recopilaciéon de datos e informacion

Yin (2003) propone que las fuentes de evidencia para los casos de estudio sean
documentos (cartas, comunicados oficiales, resumenes de eventos o estudios
formales entre otros), registros (archivos de servicios, de organizaciones, encuestas
de datos, censos o archivos personales entre otros), entrevistas, la observacion
directa, la observacion participante, los artefactos fisicos y las encuestas. La
construccion de casos en nuestra investigacion requirid de cinco de las siete fuentes
de evidencia propuestas, descartando los artefactos fisicos y la elaboracion de

encuestas.

En esta investigacién se han utilizado como fuentes de informacion primaria las
entrevistas con gestores de vivienda social, técnicos de la administracién o de
entidades sociales, cargos politicos con responsabilidades en la gestiéon del
sinhogarismo, investigadores académicos y personas que han experimentado
situaciones de sinhogarismo a lo largo de su vida. Estas entrevistas fueron registradas
en audio, excepto en el caso de la visita al Ayuntamiento de Disseldorf en la region de
la Renania del Norte-Westfalia y a la prision de Low Moss cerca de Glasgow (Escocia),
por razones de “seguridad”, “proteccion de la informacion” y normativa legal. Los

audios no se han anexado a la tesis por haber llegado a este compromiso con las
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personas entrevistas y por la calidad de sonido. Las entrevistas se han realizado en la
calle, en bares, en recepciones de hoteles, oficinas publicas o privadas. Se ha optado
por la transcripcion de fragmentos literales de las personas entrevistadas. Para el caso
de las personas sin hogar se ha realizado un resumen de los aspectos de trayectoria

de vida y trayectoria residencial mas importantes acompafados de frases literales.

Las fuentes de informacion secundaria han sido muy extensas y se han utilizado tanto
para el marco tedrico como para el marco empirico. En ocasiones, se han encontrado
contradicciones en los datos estadisticos disponibles en varias fuentes, en otros casos
estos resultaron insuficientes. Por lo tanto, se consultaron diversas fuentes incluyendo
estadisticas oficiales o de entidades de referencia. Por ejemplo, para aumentar la
calidad y validez de las opiniones recogidas en las entrevistas se han utilizado en
muchas ocasiones datos oficiales proporcionados por las agencias de estadistica a
nivel nacional, como el ARA en Finlandia o el INE en Espana, pero también a nivel
europeo como el EUROSTAT, o a nivel regional las estadisticas proporcionadas por la
oficha de Ila region de la Renania del Norte-Westfalia (Landesamt fiir
Datenverarbeitung und Statistik) y las estadisticas del Department for Communities
and Local Government (DCLG) de Inglaterra o el ScotStat de Escocia. Pero también
las ofrecidas por entidades sociales reconocidas como la Federacién Europea de
Entidades Nacionales que Trabajan con las Personas Sin Hogar (FEANTSA), de su
socio aleman, la BAG W (Bundesarbeitsgemeinschaft Wohnungslosenhilfe e.V), o la
Fundacion FOESSA como referente en Espana. Otras informaciones imprescindibles
han sido las proporcionadas por el Observatorio Europeo del Sinhogarismo (EOH) y el

Observatorio Europeo de la Vivienda (Housing Europe) de CECODHAS.

El acceso a informacién sobre vivienda social y sinhogarismo de paises como
Alemania o Finlandia, no ha sido facil, aunque en el primer caso se disponian de
algunos conocimientos del idioma. Por ello, en ocasiones, la informacién ha tenido que
ser traducida o recogida mayoritariamente en inglés. En algunos casos, las personas
consultadas proporcionaron bibliografia especializada y documentos especificos con
datos. Las fuentes secundarias han incluido también la consulta de Planes de
Vivienda, Estrategias Nacionales de lucha contra el sinhogarismo, articulos
académicos en revistas especializadas sobre el mercado de la vivienda, el parque
vivienda social o el sinhogarismo. Se ha tenido acceso a bases de datos de centros de
documentacion publicos y privados, como el de CECODHAS, FEANTSA vy el
Observatorio Europeo del Sinhogarismo o la biblioteca de la Facultad de Ciencias

Humanas y Sociales de la Universidad Pontificia Comillas, y se han comprado libros
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especializados por encargo o versiones digitales o disponibles por subscripcion. Asi
pues, el uso de datos estadisticos ha permitido constatar los planteamientos de
partida, y aunque como informacién secundaria, han sido una fuente de informacién
primordial para el desarrollo del estudio. También se ha hecho el esfuerzo de
contrastar tanto las estadisticas como las entrevistas, con la informacién obtenida de

las observaciones participantes y las notas de campo.

e Entrevistas, notas de campo y la observacién directa y participante

Para recopilar datos e informacién primaria y secundaria se ha realizado trabajo de
campo en los paises objeto de estudio, donde se han concertado entrevistas con
personas clave en diferentes ocasiones y formatos. En las primeras visitas de
observaciéon no fue posible recoger las entrevistas y fue dificil tomar cierta distancia
como investigador al estar entremezcladas cuestiones laborales. Por ello se ha
realizado una segunda visita durante el afio 2015 a los paises objeto de estudio para
formalizar 23 entrevistas semiestructuradas disefiadas para la investigacion. No
siempre ha sido posible coincidir con todos los agentes a la vez por ello, se han
realizado dos visitas de investigacién en Escocia, cuatro en Alemania y una en

Finlandia en diferentes momentos del transcurso de la investigacion.

Durante los afios 2012 y 2013 formé parte de un proyecto de intercambio profesional
llamado Grundtvig como miembro del equipo de la Associacid ProHabitatge. Los
proyectos Grundtvig, financiados por la Comision Europea, son asociaciones de
aprendizaje en torno a temas de interés mutuo para las organizaciones participantes
de los paises que las integran. En este sentido, en el proyecto Grundtvig llamado
“Housing First in Europe” participaron las organizaciones Turning Point Scotland
(Escocia), FNARS (Francia) y la Associacié ProHabitatge (Catalufa). Participaron
como invitados del Centro de Excelencia en Bienestar Social del Area Metropolitana
de Helsinki en Finlandia (Socca) y el Fondo Social de Viena, Austria (Fonds Soziales
Wien). La participacién en el proyecto permitid visitar Escocia y Finlandia y realizar
varias observaciones, asi como establecer debates con gestores de vivienda social,
técnicos de la administracion y de entidades sociales, investigadores y personas sin

hogar.
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Los dias 25, 26 y 27 de enero del 2012 se visité la ciudad de Glasgow donde me pude

encontrar personalmente con:

= Marion Gibbs - Team leader of the homelessness team in the Scottish
Government

= Willie Kelly - Development Manager Glasgow City Council

= lain Irvine - Turning Point Scotland’s Operations Manager

= Martin Cawley - Turning Point Scotland’s Chief Executive

= Emma Hamilton — Turning Point Scotland’s - Housing First Project

= Suzanne Fitzpatrick - Heriot-Watt University. Professor / Director of Research
Institute School of the Built Environment

= Personas que han experimentado situaciones de sinhogarismo y en esos dias
se encontraban en los proyectos Housing First, Link Up, Garscube y Moving
On.

Los dias 2, 3 y 4 de noviembre del 2015 se realiz6 una segunda visita a Escocia para
realizar las entrevistas semiestructuradas disefiadas para la investigacion y contrastar
los resultados de la investigacion con agentes clave. En esta segunda visita se
realizaron entrevistas en edificios publicos, sedes de entidades sociales y en una

prisiéon a:

= Marion Gibbs - Team leader of the homelessness team in the Scottish
Government

= David Abernethy — Governor of HMP Low Moss. Scottish Prison Service

= Martin Cawley - Turning Point Scotland’s Chief Executive

= Beth Watts — Doctor and Research Fellow - Heriot-Watt University

= Eric - Persona que ha experimentado situaciones de sinhogarismo alojada en el

proyecto Housing First de Turning Point Scotland’s.

Para el caso finlandés se realizd una visita a Helsinki durante los dias 13,14 y 15 de

junio del afio 2012, donde me pude encontrar con:

= Peter Fredriksson - Senior Adviser- Ministry of the Environment in Finland

= Hannu Puttonen — Ex General Director - Y-Foundation

= Juha Kaakinen — General Director of Y-Foundation. Ex Leader of the National
Programme to Reduce Long-term Homelessness 2008 — 2011. Finnish Ministry

of the Environment.
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= Taina Hytdnen - Project Coordinator - Y-Foundation

= Marko Kettunen — Researcher M.Soc.Sc. - SOCCA

= Personas que han experimentado situaciones de sinhogarismo y en esos dias
se encontraban en los proyectos de la Aurora House y la Association No Fixed
Abode.

Los dias 3 de septiembre, 2, 20 y 29 de octubre del 2015 se han realizado diferentes
entrevistas con los agentes clave via Skype para poder recoger las entrevistas y

contrastar los resultados de la investigacion con los siguientes agentes clave:

= Hanna Dhalmann — Manager project. ARA. Ministry of the Environment in
Finland

= Juha Kaakinen — Y Foundation. Ex Leader of the National Programme to
Reduce Long-term Homelessness 2008 — 2011. Finnish Ministry of the
Environment.

= Eeva Kostiainen — Kaupunkitutkimusta TA (The Urban Research TA Itd)

Para el caso aleman se han realizado varias visitas en diferentes momentos y a
diferentes partes de Alemania. La primera visita se realizd en el marco de la
conferencia organizada por el Observatorio Europeo del Sinhogarismo, el 20 de
septiembre de 2013 en Berlin, llamada “Housing First. What’s second?”. La segunda
visita fue en el marco del Seminario “The Housing Markets of Southern Europe in face
of the crisis”, del 1 al 5 de diciembre de 2013 en Gorlitz al que fui invitado por la
Catedra de vivienda de la Universidad Rovira y Virgili bajo la direccién del Catedratico
Sr. Sergio Nasarre. La tercera visita fue el 26 de junio de 2015 en Berlin para
entrevistar al director de la organizacién de proveedores de servicios para personas
sin hogar en Alemania — BAG W. Finalmente, el 22 de octubre de 2015 se visit6 el

Ayuntamiento de la ciudad de Dusseldorf en la Renania del Norte-Westfalia.

= Karim Krumm - Beratung fur Wohnungsnotfalle, Zentrale Fachstelle, Amt fur
soziale Sicherung und Integration

= Volker Busch-Geertsema — Senior researcher of GISS. Head of the European
Observatory on Homelessness

= Susanne Gerull - Alice Salomon University of Applied Sciences, Berlin

= Thomas Specht - BAG Wohnungslosenhilfe e.V., Chief Executive
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En el caso de Espafia, la experiencia tanto en el campo del sinhogarismo como de la
vivienda social ha permitido una elaboracion de recogida de informacién continuada.
La experiencia profesional como responsable técnico de programas en la Associacié
ProHabitatge me facilitd la participacion en los diferentes niveles y ambitos de decisién
de las politicas de sinhogarismo y vivienda social. Dicha experiencia profesional en la
Associaciéo ProHabitatge fue entre los afios 2003 y 2013, donde realicé diferentes
tareas vinculadas a los informes de gestion de las viviendas de inclusion social y
bolsas de vivienda de alquiler, como asesorias o evaluacion de servicios residenciales
contactando con las personas usuarias. En este marco, entre los afios 2007 y 2012,
desarrollé tareas como adjunto en la Secretaria Técnica del Consejo de la Vivienda
Social de Barcelona, instrumento de participacion en las politicas de vivienda del
Consorcio de la Vivienda de Barcelona. En el 2008 se participd en la elaboracién del
Plan de Vivienda de Barcelona 2008 — 2016 vy, en el 2010, en la elaboracién de los
criterios para la baremacion de contingentes especiales del Registro de Solicitantes de
Vivienda de Proteccion Oficial de Barcelona. Desde el ano 2006 hasta el 2013,
participé en el Grupo europeo por el Derecho a la Vivienda de la Federacion Europea
de Entidades que trabajan con las personas sin hogar (FEANTSA) y corresponsal
espanol del Housing Rights Watch. En el 2011 fui miembro de la Red de
colaboradores Ekiten — Thinking de la Universidad del Pais Vasco y del Observatorio
Europeo del Sinhogarismo también como corresponsal espafol. Finalmente, durante
los afios 2013 desarrollé la tarea de coordinacion de ClinHab, la Clinica Juridica de
Derecho Inmobiliario y Mediacién Residencial del Proyecto “derecho al Derecho” de la
Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelona donde se atendieron 180 casos

en dos anos.

En particular para la investigacién se entrevistdé durante el ano 2015 a las personas

siguientes:

= M?® Dolores Ruiz Bautista - Subdirectora General de Programas Sociales D.G.
de Servicios para la Familia y la Infancia. Ministerio de Sanidad, Servicios
Sociales e Igualdad

= Joan Batlle Bastardas— Director del Area de programas sociales de vivienda.
Agencia de la Vivienda de Catalufia. Depto. Territorio y Sostenibilidad

= Sergio Nasarre - Catedratico en Derecho Civil en la URV y Director de la
Catedra de Vivienda

= Rosa M? Alonso y Josep Castanyer - Fundadores de la Associacio

ProHabitatge
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= Ferran Busquets — Director de Arrels Fundacio

= Sonia Olea — Grupo de Incidencia y Grupo de Apoyo Juridico de Caritas
Esparola. Ex Responsable del programa de Personas Sin Hogar y Vivienda y
actual miembro del grupo de Expertos en Derecho a la Vivienda de FEANTSA
y Housing Rights Watch.

= Joan Uribe — Director de Servicios Sociales - San Juan de Dios y Profesor
Asociado en el Grado de Antropologia Social y Cultural de la Universidad de
Barcelona y representante de las entidades espariolas en FEANTSA.

= Josep — Persona sin hogar en el momento de la entrevista vivia en las calles de
Barcelona y en octubre del 2015 accedié a una vivienda de la Agencia de

Vivienda de Catalufia en un municipio de Lleida.

Dos de las personas sin hogar entrevistadas se contactaron a través de Arrels
Fundacié. En ambos casos la condicion necesaria para ser entrevistados era haber
vivido procesos de sinhogarismo en sus paises respectivos. Uno de ellos sigue en
situacion de calle y el otro ha podido acceder a una vivienda social facilitada por Arrels

Fundacio.

= Hannu — Persona que sufrid episodios de sinhogarismo en Finlandia y
Barcelona que reside actualmente en una vivienda de Arrels Fundacio.

= Christian - Persona sin hogar que ha experimentado importantes procesos de
sinhogarismo en Alemania y que actualmente vive en las calles de Barcelona y

es usuaria de Arrels Fundacio.

Las observaciones fueron directas y participantes en todos los paises. Se realizaron
visitas a albergues transformados en unidades residenciales bajo el modelo de
intervencion Housing First (Helsinki, Glasgow), visitas a viviendas utilizadas como
instrumentos para la salida de los procesos de sinhogarismo (Glasgow, Barcelona) y la
asistencia a instalaciones publicas municipales o albergues tradicionales (Barcelona,
Berlin y Dusseldorf), siempre bajo previa autorizacion. De la observacion también se

elaboraron notas con descripciones.

La experiencia internacional obtenida a raiz de la investigacion de los casos de estudio
ha servido para la validacién de informaciones encontradas en la recopilacion de datos
e informaciones de fuentes secundarias. Ha permitido también la verificacion de ideas

y proposiciones que surgian conforme el estudio de campo se llevaba a cabo.

123



La recopilacién de datos e informacion se hizo mediante entrevistas semiestructuradas
sobre el acceso a la vivienda social de las personas sin hogar, las cuales fueron
conducidas mediante la previa definicion de un guidon de entrevista que abordaba
diversos temas. Como apunta Flick (1998), las entrevistas semiestructuradas son una
buena técnica para realizar comparaciones de temas comunes con cierta flexibilidad.
Si bien el guion de la entrevista semiestructurada era comun para técnicos de
administraciones y entidades sociales, investigadores y gestores de vivienda social,
para las personas sin hogar se establecié un guion diferente. En cada una de las
entrevistas se profundizaba en base al nivel de conocimiento del informante sobre

determinadas problematicas o situaciones planteadas.
Las entrevistas semiestructuradas tuvieron los siguientes propésitos:

= Conocer la comprensién y extension del sinhogarismo y la vivienda social, y
sus interconexiones, en cada pais.

= Confirmar el papel de la vivienda entre los factores de riesgo y las vias de
salida del sinhogarismo en cada pais.

= |dentificar medidas de prevencion terciaria y obstaculos de acceso a la vivienda
social para las personas sin hogar.

= Determinar la necesidad de facilitar el acceso de las personas sin hogar a la
vivienda social como mecanismo de reduccion de los niveles de sinhogarismo

en cada pais.

Para ello podemos decir que la entrevista semiestructurada disponia de cuatro
grandes bloques, donde cada uno de estos contemplaba también diferentes aspectos

a tratar:

= Bloque 1: Informacién general sobre sinhogarismo en su pais
v' Situaciones consideradas sinhogarismo en su pais
v' Diferencias y similitudes con la tipologia ETHOS
v" Tendencias del sinhogarismo en extension y perfiles
v

Politicas sobre sinhogarismo desarrolladas en el pais

= Bloque 2: Informacién general sobre la vivienda social en su pais
v" Definiciones, tipologias y objetivos de la vivienda social en su pais
v' Diferencias y similitudes con la definicion de FEANTSA

v Politicas de vivienda desarrolladas en su pais
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v' Dimension del parque de vivienda social y regimenes de tenencia

= Bloque 3: Mecanismos de acceso de las personas sin hogar a la vivienda social
en su pais
v’ Caracteristicas del sistema de acceso a la vivienda social
v’ Criterios y tipos de acceso a la vivienda social
v' Barreras de acceso a la vivienda social de las personas sin hogar

v' Razones para determinar el acceso a la vivienda social

= Bloque 4: Actitudes y reacciones frente al caso especifico planteado
v Probabilidades y barreras de acceder a una vivienda social en su pais
v Existencia de politicas y practicas en su pais que faciliten el acceso a la
vivienda social para las personas en esta situacion
v’ Diferencias o similitudes en el acceso a la vivienda social segun tipos de
gestores vivienda social
v’ Diferencias o similitudes en el acceso a la vivienda social segun region

o localidad

Este formato también sirvié para la clasificacién y organizacion de los datos en la
etapa de analisis de la investigacién. Para mantener consistencia en todos los casos y
evaluar en qué medida la guia de la entrevista lograba su propdsito, se mantuvo para
la entrevista la estructura de una investigacion realizada por el Observatorio Europeo
del Sinhogarismo el afio 2011 sobre los sistemas de asignacién de vivienda social y el
sinhogarismo que ha sido de referencia para la realizacién de esta tesis. Para el caso
de las entrevistas a personas sin hogar se profundizé en la trayectoria de vida y la
trayectoria residencial de las personas entrevistadas tratando aspectos y areas
utilizadas en el cuestionario de la Encuesta sobre las Personas sin Hogar (EPSH-
Personas 2012) del Instituto Nacional de Estadistica. Todo esto contribuyé a
proporcionar validez de contenido y criterio. Las preguntas utilizadas en estos estudios
previos exploraron aspectos que no se reflejan en las estadisticas, como las

conexiones entre los factores estudiados en esta investigacion.

Las entrevistas semiestructuradas establecen un proceso de comunicacion entre dos
personas donde el entrevistador obtiene informacion del entrevistado de forma directa.
Pero en las entrevistas realizadas en esta investigacion el rol de ambas partes fue
variando, ya que muchos de los entrevistados mostraban interés por conocer otras

realidades y practicas en el acceso a la vivienda social de las personas sin hogar,
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medidas de prevencién terciaria del sinhogarismo o en las tendencias del
sinhogarismo y la vivienda social, por lo que, en algunos momentos, se
intercambiaban los papeles. Las preguntas siempre fueron abiertas y generales para
que el entrevistado tuviera libertad. Pero también se buscaban todos los detalles, lo
que garantizaba la clara intencionalidad de la entrevista en el marco de los objetivos
de la investigacion, consiguiendo una combinacion donde tanto preguntas como

respuestas fueran de tipo descriptivo, de contraste y de evaluacion.

Respecto a las dificultades linglisticas es necesario mencionar que, como apuntan
Warwick y Osherson (1973), se hizo hincapié en no perder la equivalencia conceptual
mediante la estricta traduccion literal del vocabulario. Las dificultades linglisticas
marcaron también la duracién de las entrevistas y duraron un promedio de una hora y
media en la mayoria de casos. En el caso de las personas sin hogar las entrevistas
duraron entre 3 y 4 horas, pero de una forma distendida ya que incluian un proceso de
generacion de confianza mutua. También hay que puntualizar que las entrevistas
fueron grabadas para facilitar su transcripcion. No se anexan las grabaciones por
haber contraido este compromiso con los informantes. Se consideré que anexar las
entrevistas como documento digital hubiera podido coartar a los entrevistados,
obstaculizando la generacion de un clima de confianza que facilitara la emergencia de
los temas mas delicados, como el de los criterios de acceso a la vivienda social por
parte de las personas sin hogar o en el caso de estas, la narracion de sucesos
traumaticos. Por ejemplo, los técnicos de la administracion o gestores de vivienda
social tienden a expresarse en términos de neutralidad administrativa cuando realizan
conferencias o declaraciones publicas, pero estan mas abiertos a realizar ciertos
reconocimientos en una entrevista formal pero distendida. El riesgo de estigmatizacién
o perder cercania en el trato humano con el entrevistado fue decisivo para presentar
exclusivamente como evidencia la transcripcién de fragmentos literales de la
entrevista. En este sentido también se tomaron notas durante la entrevista, y con
mayor detalle al finalizar la misma, lo que se considera, en la clasificaciéon de Yin
(2003), como notas de campo, es decir, registros y reportes de entrevistas y de
eventos. Estas notas contemplaban las ideas principales de los entrevistados, los
resumenes de las respuestas, observaciones e interpretaciones sobre las respuestas
de la entrevista. Por lo tanto, las notas de campo fueron utiles para confirmar aspectos
apuntados en la elaboracion de los estudios de caso y para resaltar caracteristicas

particulares.
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4.3 Andlisis de datos

Una vez recopilados los datos, se procede al analisis de toda la informacion recopilada
de las diferentes fuentes (las respuestas de las entrevistas, observaciones, notas de
campo Yy fuentes secundarias). Esta revision se hizo usando el formato de clasificacion
propuesta como guion de entrevista. El analisis de los datos consistié de una serie de

pasos propuestos por Dey (1993) para el analisis cualitativo de datos:

4.3.1 Descripcion del objeto de estudio

Para llegar a determinar el objeto de estudio tuvieron que analizarse varios
documentos, investigaciones y realizar las entrevistas para poder aterrizar cual era el
aspecto mas importante a determinar en el marco de la prevencion del sinhogarismo.
Esta fase consistid en identificar las respuestas obtenidas de las entrevistas con el
desarrollo de los debates en la investigacion social sobre sinhogarismo y el papel de la
vivienda social en sus posibles soluciones. Se elaboré la descripcion del contexto para
cada pais en un periodo de tiempo que dispusiera de datos y estadisticas sobre
sinhogarismo y vivienda social. Inicialmente se planted la utilizacién de la informacion
estadistica desde 1987, afio internacional del alojamiento de las personas sin hogar,
hasta el aino 2007, afio considerado el inicio de la crisis econdmica y social actual. La
intencion era analizar las dinamicas del sinhogarismo y la vivienda social, en general, y
el acceso de las personas sin hogar a la vivienda social, en particular, fuera de los
periodos de crisis. Pero, a medida que la investigacion se ha ido alargando, y existen
mas datos y fuentes estadisticas, consideramos que es interesante recoger los datos
estadisticos de cada pais hasta la fecha que existan. La concrecién del periodo sirve
para identificar los sucesos mas representativos que han impactado en la politica de
vivienda social y las politicas de lucha contra el sinhogarismo en estos afos y en el
acceso a la vivienda social por parte de las personas sin hogar. Asi se ha identificado
para cada pais: el comportamiento de las variables, las estrategias politicas y las
actuaciones de las administraciones y entidades sociales en cada uno de estos
momentos. Esto se identifica con lo que Tesch (1990) llama analisis cualitativo
secuencial basado en la investigacion de los factores en diferentes puntos a lo largo
de un periodo. Las personas entrevistadas utilizaron la retrospectiva de la experiencia
vital para recordar eventos pasados que determinaran la identificaciéon de los
elementos, o sucesos clave, y sus razones explicativas, para facilitar la comprension

del proceso de cambio en las politicas de vivienda social y sinhogarismo (King, 2001).
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En este sentido, se ratifica la propuesta de Yin (2003) sobre la aplicacion del enfoque
longitudinal en el estudio de casos ya que se ponen de relieve ciertos cambios a lo

largo de un periodo.
4.3.2 Clasificacién y conexiones

En esta investigacién se han utilizado las categorias propuestas por el Observatorio
Europeo del Sinhogarismo para la comprension de la problematica del sinhogarismo.
Las categorias de “sin techo”, “sin vivienda”, “vivienda insegura” y ‘“vivienda
inadecuada” expresan conceptualizaciones respecto de los datos y permiten visualizar
una interpretacion amplia de la problematica mediante su clasificacion dentro de la

Tipologia Europea del Sinhogarismo y la Exclusién Residencial (Edgar y Meert, 2005).

La definicion de vivienda social propuesta por la FEANTSA y la comprensién de la
prevencién del sinhogarismo mediante la clasificacion propuesta por Volker Busch-
Geertsema y Suzanne Fitzpatrick (2008) establecen también categorias (prevencion
primaria, prevencion secundaria y prevencion terciaria) que se reflejaron en el guion

utilizado para las entrevistas semiestructuradas.

En este sentido el marco conceptual al que hace referencia nuestra investigacion se

define por el area sefalada en rojo mas fuerte de la tabla siguiente:

Tabla 7: Marco conceptual para la investigacion

PREVENCION - TIPOLOGIA ETHOS - VIVIENDA SOCIAL

VIVIENDA SOCIAL
1. Personas viviendo a la intemperie
o SIN TECHO
= s 2. Personas en albergue o centro nocturno
0 <
g E 3 3. Personas que viven en albergues para PSH
=z
g E é 4. Personas en albergues para mujeres
o
E = I SIN VIVIENDA | 5. Personas en centros para inmigrantes
a - z
(7] 6. Personas que tienen salida de instituciones
7. Personas en centros apoyo a largo plazo por ser PSH
» 8. Personas viviendo sin titulo legal (amigos/ famillia...)
Z < Zd VIVIENDA 9. Personas viviendo bajo amenaza de desahucio
O | OG5 | msecura | d
g a g E 10. Personas viviendo bajo amenaza de violencia
w2z =
E 3 %) % 11. Personas que viven en estructuras temporales
E % ﬁ uJ VIVIENDA 12. Personas en infraviviendas
® | INaDECUADA |-Z
13. Personas en viviendas sobreocupadas

Fuente: Traducido de Edgar y Meert. (2005), basado en Busch-Geertsema y
Fitzpatrick (2008)
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Por otro lado, la elaboracion del “caso tipo” de persona sin hogar, permite identificar y
clasificar las respuestas de las personas consultadas, pero también nos lleva a
concentrarnos en el transcurso de la investigacion a las situaciones 1, 2, 3y 7 de la
tabla anterior. La revisién de la literatura identifico estas categorias, la mayoria de las
cuales ya han sido utilizadas en otras investigaciones sobre el sinhogarismo, aunque
la verificacion y cruce de las categorias han permitido la generacién de una nueva
estructura tematica (Flick, 1998) para la interpretacion del acceso a la vivienda social
de las personas sin hogar. Después de la reduccion y organizacién de los datos se
han elaborado una serie de tablas para facilitar el analisis e identificacibn a cada

estudio de caso.

Ademas, hay que tener en cuenta que se elaboraron graficos que representan e
identifican los procesos de cambio a lo largo del analisis longitudinal, segun los datos
encontrados. Como apunta King (2001), se realiza una presentacién numérica que
facilita la identificacion de los momentos clave que disparan procesos de cambio en

las tendencias.

4.3.3 Analisis

El andlisis de esta investigacion se centra en la prevencion terciaria del sinhogarismo y
la identificacion de las barreras o facilitadores de acceso de las personas sin hogar a
la vivienda social en los diferentes paises en los ultimos treinta afos. El estudio de
caso permite la realizacion del analisis por inducciéon (Downward et al. 1999). La
investigacion se ha centrado en la determinacion de las conceptualizaciones vy
descripciones de las definiciones de sinhogarismo y vivienda social que recogen las
caracteristicas esenciales del objeto de estudio: el acceso de las personas sin hogar a
la vivienda social. La identificacién de estas caracteristicas comunes en cada pais

permite realizar “generalizaciones” y mostrar tendencias.

La elaboracion del analisis de la investigacion siguié el guion de las entrevistas
semiestructuradas, por lo que se centra en la interpretacion de los vinculos entre el
sinhogarismo y la vivienda social por parte de los responsables politicos, técnicos de la
administracion, gestores de vivienda social, técnicos de entidades sociales,
investigadores, académicos y personas sin hogar. Las relaciones y vinculos recogidos

entre estos agentes se muestran en las diferentes tablas de la discusion comparativa
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realizada en los capitulos 9 y 10 que analizan las relaciones entre ellos. Siguiendo a
Eisenhardt (1989) se realiza una comparacion basada en la seleccion de categorias o
dimensiones, lo que se traduce en una comparacion de las respuestas a una misma
pregunta del guion de la entrevista. Los estudios de caso de cada pais en los capitulos
5, 6, 7 y 8 y la discusiéon de cada hipotesis fueron descritas mediante narraciéon y
utilizacion de tablas, figuras y graficos. Estas descripciones expresan el
posicionamiento técnico de la administracién y entidades sociales, gerentes de
vivienda social, investigadores, responsables politicos y personas sin hogar. Las
respuestas de las personas consultadas han permitido la identificacién de patrones y
establecer los criterios de comparacion. Por lo tanto, tal y como apunta Yin (2003), el
analisis mantiene contacto permanente con el marco tedrico, para ayudar a explicar y
comprender las politicas de vivienda social y sinhogarismo, ademas de facilitar la
reflexién sobre el objeto de estudio. La investigacion ha sintetizado los datos bajo un

marco de interpretacion uniforme de cada pais y del “caso tipo”.

Los estudios de caso de Alemania, Finlandia, Espana y Reino Unido (capitulos 5, 6, 7
y 8 respectivamente) tienen la misma estructura interna para presentar un orden
coherente y facilitar asi la comparacioén en los capitulos 9 y 10. La estructura interna

de los estudios de caso de cada pais contempla los apartados siguientes:

= El sinhogarismo y su marco legal

= Definicién de sinhogarismo

= Factores de riesgo y perfiles del sinhogarismo

= Datos sobre el sinhogarismo

= Politica o Estrategia para la erradicacién del sinhogarismo
= Caracteristicas de la politica de vivienda social

= Soluciones residenciales para las Personas Sin Hogar

El capitulo 9 se introduce mediante una comparacién entre los niveles de
sinhogarismo y vivienda social. La dimension de estas reflexiones nos permitira
contrastar importantes hipotesis planteadas en otras investigaciones. Pero ademas se
realiza una comparacion exhaustiva entre paises sobre su comprension en torno al
sinhogarismo y la vivienda social, ya que esto determinara el acceso de las personas
sin hogar a la vivienda social. Por otro lado, en el capitulo 10 se detallan las politicas y
estrategias para facilitar el acceso de las personas sin hogar a una vivienda social,
pero también se detectan los obstaculos de acceso de las personas sin hogar a una

vivienda social comparando las respuestas de las personas consultadas sobre el “caso
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tipo” propuesto en la investigacion. Ademas, se recoge la experiencia de las personas
que han sufrido procesos de sinhogarismo a lo largo de su vida y cudl ha sido su
relacién con los sistemas de provision de vivienda y, en particular, su relacion con la

vivienda social.

Asi pues, a nivel de conclusion, se puede determinar que mediante la triangulacion
metodoldgica (Denzin, 1970) de los datos recogidos se ha dado consistencia y
validacién a la informacion generada que nos ha permitido presentar el analisis
ubicando los cambios y vinculos entre factores y agentes, lo que era el objetivo de la

investigacion.

4.3.4 Comparaciones descriptivas y vinculos entre factores

La discusién y el estudio comparativo realizado en el capitulo 9 se ha llevado a cabo
mediante una estructura tematica y comparativa, tal y como recomienda Flick (1998).
Las dos estructuras contemplan los indicadores mas importantes sobre los cuales se
ha realizado el estudio comparativo. Ademas, como sugieren Przeworski y Teune
(1973) es posible hacer una descripcion comparativa mediante el uso de tablas. A
partir de estas tablas se extrae la reflexion o el descubrimiento sobre la relacién entre
variables. Los estudios comparativos de Stephens y Fitzpatrick (2007), Busch-
Geertsema et al (2010) utilizan bases de analisis semejantes a nuestra investigacion y
las estructuras de andlisis propuestas por Pleace et al. (2011b) son las que se han
utilizado intensamente en esta investigacion y que nos han permitido lo que Smelser
(1973) y Flick (1998) consideraban funcional de los estudios de casos, esto es facilitar

la comparacion para identificar diferencias, semejanzas y tendencias.

En este sentido, se han buscado relaciones causales o la determinacién de la
importancia de ciertos factores mediante el estudio de los vinculos entre las dinamicas
del sinhogarismo y el funcionamiento de la vivienda social a través de conocer las
respuestas de responsables politicos, técnicos de la administracion o de entidades
sociales, gestores de vivienda social, investigadores y personas sin hogar. Todos ellos
han sido considerados como esenciales para la investigacion del acceso de las
personas sin hogar a la vivienda social. Por ello podemos decir que la evidencia
empirica confirma la importancia del tema detectada en la documentacién y textos
utilizados en la investigacion (Smelser, 1973). De esta forma se han desarrollado

proposiciones tedricas (Tesch 1990) que se han contrastado con la descripciéon de los
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casos en los que se han identificado estos vinculos o tendencias en la causalidad.
Como apunta Yin (2003), el estudio comparativo permite que se esperen resultados
diferentes de otras investigaciones parecidas y otras veces resultados predecibles.
Esto es consistente al emplearse diversas perspectivas tedricas. Debido a que las
comparaciones Yy la generalizacion de sus conclusiones marcan tendencias teoéricas,
se mantiene consistencia con la epistemologia del realismo critico (Downward et al.

1999) y el método cientifico de estudio de caso (Yin 2003).

4.4 Objetivos e hip6tesis de investigacion

El objetivo general de esta investigacion es analizar el rol de la vivienda social en las
respuestas politicas a la problematica del sinhogarismo. Consecuentemente, el objeto
de estudio es la relacion entre el acceso de las personas sin hogar a la vivienda social
y los niveles de sinhogarismo. La voluntad de este apartado es la formulacion de los
objetivos especificos y las hipotesis correspondientes dirigidas al analisis del objetivo

general.

4.4.1 Objetivo especifico e hipétesis 1

OET1: Estudiar las relaciones entre los niveles de sinhogarismo y las dimensiones de

los parques de vivienda social en Europa.

En Europa, entre mediados de los afios noventa e inicios del siglo XXI, han
predominado las explicaciones estructurales sobre la causalidad del sinhogarismo. Si
bien el debate contintia abierto, cada vez mas existe un consenso sobre la presencia
de una mayor combinacién de factores, mas alla de los individuales y estructurales, en
la generacién de procesos de sinhogarismo. Aun y asi, estudios recientes (Fitzpatrick y
Stephens, 2007) relacionan los niveles de sinhogarismo con los sistemas de bienestar,
en tanto se considera que los niveles de sinhogarismo son mas altos en aquellos
paises con un estado de bienestar menos extenso. Ademas, estos mismos estudios
consideran que entre los factores estructurales que tienen un mayor impacto directo
sobre los niveles de sinhogarismo se encuentran las tendencias del mercado de la
vivienda y las politicas de vivienda, aunque estén fuertemente mediadas por el

mercado laboral, los sistemas de bienestar y otros factores de contexto.
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En esta investigacién se quiere contrastar si la existencia de un parque de vivienda
social es condicion necesaria y suficiente para reducir los niveles de sinhogarismo.

Para ello formulamos la siguiente hipotesis:

Enunciado de la hipétesis 1:

“Los paises con parques de vivienda social extensos reducen los niveles de
sinhogarismo en mayor medida que los paises con parques de vivienda social menos

extensos”.

Los primeros resultados de la investigacidn realizada a partir de la revisidon
bibliografica nos indicaron que la existencia de un parque de vivienda social es
condicion necesaria pero no suficiente para la reduccidon de los niveles de
sinhogarismo en un pais. La revision bibliografica y la consulta de estadisticas oficiales
nos muestran que no existe una relacidon causa-efecto directa. Esto nos llevo a

formular la siguiente hipotesis relacionada con el segundo objetivo especifico.

4.4.2 Objetivo especifico e hipétesis 2

OE2: Analizar las barreras de acceso de las personas sin hogar a la vivienda social en

Europa.

La tendencia creciente en Europa de considerar la vivienda como un producto de
mercado y minimizar el parque de vivienda social, al mismo tiempo que aumenta la
poblacién en situacién de vulnerabilidad, genera fuertes tensiones entre la oferta y la
demanda de vivienda social. Frente la escasez de vivienda social y la introduccién de
criterios economicistas en su gestién, se ha configurado un sistema de provisién de
vivienda social que no satisface las necesidades residenciales de la poblacién mas
vulnerable. Pero, por otro lado, la emergencia de nuevos modelos de intervencion con
personas sin hogar centrados en la prevencion y el acceso a la vivienda estan
demostrando, mediante evidencia empirica, ser mas eficientes que los modelos de
intervencion tradicionales en los procesos de salida del sinhogarismo y reduccion de

los niveles de sinhogarismo (Busch-Geertsema, 2013).
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La posicion epistemolégica de esta investigacion es el realismo critico precisamente
para compensar el peso de los factores estructurales en la investigacién y superar el
eterno debate sobre la causalidad del sinhogarismo. Las recientes aportaciones de
Ravenhill (2008) sobre la “cultura del sinhogarismo” y la “industria del sinhogarismo”
nos aportan interesante informacion, donde apunta que “se aprende a ser’ una
persona sin hogar, y también sobre los episodios y momentos criticos en los que una
persona sin hogar decide intentar salir de la situacidon en la que se encuentra. Pero
esto dependera de los vinculos y apoyos sociales que reciba en un momento concreto,
ya que advierte que si una persona sin hogar no ha realizado un proceso emocional,
psicolégico, fisico determinado puede ser que no esté preparada para acceder a una

vivienda social y vuelva a la calle en breve.

En este sentido, se reformulé la hipodtesis para contrastar si la existencia de un parque
de vivienda social amplio, la eliminacion de barreras para el acceso de las personas
sin hogar a la vivienda social y la provision de servicios de apoyo son condicion

necesaria y suficiente para reducir los niveles de sinhogarismo.

Enunciado de la hipotesis 2:

“Los paises con un parque de vivienda social extenso que han facilitado el
acceso de las personas sin hogar a estos y que ofrecen servicios de apoyo en la
vivienda social reducen los niveles de sinhogarismo en mayor medida que los paises

que no lo han hecho”.

El proceso de contrastacion de la hipotesis 2 confirmd que la existencia de un parque
de vivienda social extenso junto con la facilitacion del acceso de las personas sin
hogar a estos y con servicios de apoyo en estas viviendas sociales son condicion
necesaria y suficiente para reducir los niveles de sinhogarismo en un pais. Pero, por
otro lado, esta conclusién nos conecté nuevamente con la Hipdtesis 1 ya que las
dimensiones de los parques de vivienda social estan reduciéndose en la Unidn
Europea, lo que supone un obstaculo en si mismo para el cumplimiento de la Hipotesis
2.
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CAPITULO V: SINHOGARISMO Y VIVIENDA SOCIAL EN ALEMANIA

En este capitulo se describen los elementos que conforman el sistema de acceso de
las personas sin hogar a una vivienda social en Alemania. En primer lugar, se sefiala
la proteccidn juridica que recibe el derecho a la vivienda de las personas sin hogar en
la legislacion alemana. Al no existir una definicién de sinhogarismo a nivel nacional se
analizan los consensos que hay en el uso de la tipologia Wohnungsnotfélle y sus

similitudes con la Tipologia ETHOS.

A continuaciéon, se exponen los factores de riesgo y los perfiles del sinhogarismo,
acompafados de las estadisticas disponibles, aunque al no existir tampoco un sistema
unificado de recogida de datos a escala nacional carecen de consistencia. Alemania
no dispone de una estrategia nacional de sinhogarismo, pero por el ejemplo el Lander
de la Renania del Norte-Westfalia dispone de una politica regional potente que se

expone también en este capitulo.

El parque de vivienda social en Alemania se ha reducido de forma abrupta desde
mitades de los afios noventa, pero ha sido compensado con la de un sector de alquiler
privado asequible, extenso, controlado y con una alta proteccién de los derechos de
los inquilinos. La legislacion ha incorporado las actuaciones tempranas y proactivas
para la prevencién de los desahucios. La prevencion terciaria, en cambio, se apoya
solo residualmente en el recurso de la vivienda social y la red de albergues y

asistencia esta fuertemente desarrollada.

5.1. El sinhogarismo y su marco legal en Alemania

La Republica Federal de Alemania estda compuesta por dieciséis estados (Lénder) y
mas de 11.000 municipios. En el ano 2006 se realizé la llamada «Reforma del
federalismo» que supuso una reforma constitucional y una reordenacion de
competencias entre el Estado federal y los Ldnder que asumieron mayores poderes.

En el ano 2015 vivian 79,8 millones de habitantes.

En Alemania no existe un derecho subjetivo a una vivienda permanente. La
Constituciéon de la Republica de Weimar (1919) recogio el derecho a la vivienda, pero

hoy, solo cuatro regiones tienen el derecho a la vivienda reconocido en sus
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constituciones: Bavaria, Bremen, Berlin y Brandemburgo. Por ejemplo, en el articulo
14 de la Constitucion del Estado de Bremen (Hansestadt) se promulga que sus
ciudadanos tienen derecho a una vivienda adecuada y sera un deber del estado y los
municipios facilitar la realizacién de este derecho. En este sentido las constituciones
establecen la obligacion de asegurar una vivienda adecuada a todos los ciudadanos,
pero no en términos de obligaciones de resultado ni exigibilidad del derecho, sino en
base a un derecho programatico a desarrollar por las administraciones. El derecho a la
vivienda se encuentra “disperso” entre diferentes normativas del pais y en diferentes
niveles administrativos, pero su proteccion se establece prioritariamente desde normas
de caracter social ya que existen deberes de proporcionar ayuda econdémica para
cubrir los costes de la vivienda y una fuerte y estricta obligacién de proporcionar

refugio o alojamiento temporal a las personas sin hogar en situacion de calle.

El apoyo a las personas sin hogar se establecié en base al apartado 72 de la Ley
federal de Asistencia Social (Bundessozialhilfegesetz, BSHG) ya en 1961. La Ley
diferencié entre ayudas de subsistencia (Hilfe zum Lebensunterhalt) y ayudas para
situaciones particulares como personas con problemas de salud mental o
discapacidad (Hilfe in besonderen Lebenslagen). Segun dicho precepto si las personas
no son capaces de superar por su cuenta condiciones de vida excepcionales
relacionadas con dificultades sociales, se les debe proporcionar apoyo. Entre los
medios necesarios, la ley estipula medidas para conseguir y mantener una vivienda,
apoyo personal, ayudas a la formacion y ayuda para obtener y mantener un empleo.
En 1984 se incorpor6é una enmienda importante a la Ley federal Asistencia Social, que
daba prioridad a las llamadas “formas abiertas de apoyo” y en 1996 se incidié mas en
esta disposicion (Busch-Geertsema, 2002b) considerando que el apoyo
proporcionado, en la medida de lo posible, se realizara fuera de los establecimientos
residenciales o instituciones similares. Si bien la intencién principal fue la de recortar
gastos de bienestar social, la motivacion explicitada era que las “formas abiertas de
apoyo” a menudo son mas apropiadas y humanas para sus usuarios. Asi se
incorporaron los servicios de asistencia domiciliaria que cubren asistencia ambulatoria,
de corta duracidén, semi-estacionaria y estacionaria. Sin embargo, la mayoria del
presupuesto para los servicios de personas sin hogar aun se destinaba a financiar

plazas en hostales, albergues u otras formas de alojamiento temporal.

La Ley de Asistencia Social fue reformada profundamente en el ano 2003 e integrada

en el Cédigo Social como capitulo décimo segundo. Sus disposiciones entraron en

136



vigor (con pocas excepciones) en el 1 de enero de 2005 y se estructurd de la siguiente

manera:

= Ayuda al sustento (art. 27 a 40),

= Tercera edad y capacidad laboral reducida (art. 41 a 46a),

= Ayuda a la salud (art. 47 a 52),

= Ayuda a la reintegracion de personas impedidas (art. 53 a 60),

= Ayuda a la asistencia (art. 61 a 66),

= Ayuda para superar problemas sociales especiales (art. 67 a 69),

= Ayudas en otras circunstancias de la vida (art. 70 a 74),

= asi como el asesoramiento y apoyo necesario en cada caso particular y otras

medidas hasta llegar al art 129.

La ayuda al sustento recogida en el Cddigo Social (SGB Xll) de 2005 esta dirigida
mayoritariamente a personas que viven en viviendas. El sustento necesario engloba
segun el art. 27a SGB Xl| ante todo alimentacion, alojamiento, ropa, higiene personal,
calefaccioén y necesidades personales de la vida cotidiana y la participacién en la vida
social. Asi la Asistencia social no cubre solamente el minimo de subsistencia fisico,
sino también una minima participacién en la comunidad. Respecto al alojamiento la ley
asumira que el valor de la ayuda cubra los gastos de alquiler razonables y en el caso
de considerarse éstos como “excesivamente elevados” se pagaran estos gastos hasta
que sea posible (normalmente 6 meses) o exigible el cambio a una vivienda mas
econdmica (art. 35 SGB XIl). También se asumen gastos de agua y calefaccién
razonables (art. 30. 7 SGB Xll) y el pago de rentas de alquiler retrasadas para prevenir
desahucios (art. 36 SGB XIl). La Ley de Asistencia Social permite fijar importes
globales para los gastos de alojamiento y calefaccién, bajo ciertas condiciones. En los
articulos 67 — 69 SGB XII, se especifican las garantias personales y ayudas materiales
cuando las personas se encuentran en “dificultades sociales especiales”. Los
destinatarios de esta ayuda son sobre todo personas sin hogar que sufren

multiplicidad de problemas que derivadas de su situacion.

En base a estos articulos, una persona en riesgo de perder su vivienda puede recibir
una prestacion social en relacion con el mantenimiento de la vivienda o para encontrar
una nueva con independencia de la situacion financiera concreta de la persona. Si el
inquilino ha perdido su alojamiento, la autoridad local a cargo de las prestaciones
sociales tiene que tomar medidas para mejorar o prevenir el deterioro de la situacion

social, la prestacién de asistencia coherente, incluidas las medidas para encontrar una
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nueva residencia (Peucker et al, 2009). Los municipios tienen la responsabilidad de
proveer un alojamiento alternativo o de emergencia para las personas sin hogar. Esta
es una obligacion legal establecida en las normas de seguridad y orden publico que
quieren impedir el sinhogarismo mediante la provision de un alojamiento provisional.
Dichas normas consideran las personas sin hogar en situacion de calle una
perturbacion de la seguridad y una "amenaza" a su propia salud fisica y dignidad
humana. En este sentido, los municipios alemanes tienen la obligacién de impedir el
sinhogarismo mediante medidas encaminadas a “evitar el peligro”, a través de la
provision de alojamiento temporal para las personas sin hogar. Este es, por ejemplo, el
caso del Ldnder de la Renania del Norte-Westfalia que en su articulo 14.1 de la Ley
reguladora de la autoridad gubernativa del Estado federado (Ordnungsbehérdengesetz
Nordrhein-Westfalen - « OBG NW5), dispone: “La autoridad gubernativa podra adoptar
las medidas necesarias para evitar una amenaza para la seguridad o el orden publicos
existente en un caso concreto.” Tales medidas, habitualmente, conllevan el
alojamiento de las personas sin techo en hostales, albergues u otras formas de
alojamiento provisional. A las familias sin hogar normalmente se les asigna una plaza
en dependencias municipales, en albergues especiales para familias de uso

provisional.

El marco juridico para la vivienda social ha sufrido importantes cambios en Alemania.
En 1950 se forjaron los principios que han caracterizado la vivienda social alemana.
Con la Primera Ley de construccién de viviendas de 1950 el Estado Federal, los
Lénder y los municipios se implicaron intensamente en el fomento de la vivienda
social, pero mas que en la construccion directa, se centraron en la creaciéon de los
instrumentos financieros adecuados para facilitar la participacion privada en la
promocion de vivienda social. Los instrumentos podian ser préstamos a muy bajo
interés y largos periodos de amortizacion o subvenciones a los costes de construccion,
vinculando la figura de la vivienda social al sistema de financiacién, a cambio la
administracion podia fijar el precio del alquiler e inspeccionar la habitabilidad del
edificio. La promocién de vivienda social estaba sujeta a una importante desgravacion
fiscal en el impuesto sobre bienes inmuebles y en el impuesto sobre plusvalias para
fomentar mayor implicacion del sector privado. Si bien el Estado y los Lénder
aportaban la mayor financiacion, los municipios asignaban la vivienda social a
personas con menos rentas, aunque no habia grandes diferencias de funcionamiento

entre la vivienda social de alquiler y el mercado privado de alquiler.
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En 1956 se promulgé la Segunda Ley de construcciéon de viviendas para intensificar
dicho proceso. En ambos afios también se aprobaron la Primera y Segunda Ley
federal de alquileres donde se establecian ayudas directas a los inquilinos de
viviendas sociales en base a la renta que podia soportar la familia. En 1965 y 1971 se
promulgaron respectivamente la Primera y Segunda Ley de subsidios de vivienda para
facilitar el pago de la renta de alquiler en funcion de los ingresos de cada unidad de

convivencia.

En 1989 las empresas orientadas a la construccién de vivienda social perdieron el
estatus no lucrativo y en 1990 se abolié la Ley de vivienda no lucrativa. En este
sentido, desde entonces, progresivamente las viviendas sociales han ido
incorporandose progresivamente al mercado privado. En el 2002 entré en vigor Ley
federal de Vivienda (Wohnraumférderungsgesetz) que sustituyé a la Segunda Ley de
Construccion de Vivienda. La ley anterior entendia la vivienda desde una perspectiva
universal y generalista, pero la nueva Ley establece que debe orientarse
especificamente a "los hogares que no son capaces de adquirir una vivienda digna por
si mismos y necesitan de apoyo". Esto puede ser interpretado como un giro desde un
enfoque universal hacia un enfoque mas residual de la vivienda y por lo tanto una
responsabilidad mucho mas restringida y selectiva de la politica estatal de vivienda.
Por primera vez se hizo referencia explicita a las personas sin hogar en una ley
nacional de vivienda, como uno de los grupos destinatarios de las viviendas

subvencionadas por el Estado (Busch-Geertsema, 2003).

5.2. Conceptualizando el sinhogarismo en Alemania

En Alemania no existe una definicion oficial a nivel nacional del sinhogarismo, ni
tampoco hay estadisticas oficiales que abarquen todo el pais. Sin embargo, hay
consenso, al menos entre los expertos y profesionales de que el colectivo de las
personas sin hogar no engloba unicamente aquellos que duermen al raso, sino que la
definicion incluye cualquier persona que no disponga de un acuerdo o contrato de
alquiler en una vivienda normal. En consecuencia, toda persona en dicha situacion
debe ser destinataria de alojamiento provisional por parte de las autoridades locales o
debe residir en una institucién especial debido a su condicion de persona sin hogar, o
convivir de forma provisional con amigos o familiares. Como explican Glntert y Walter-
Hamann (2009) en los debates politicos y académicos especializados, se emplea el

término de “emergencias de vivienda”. Esta definicion se acordé en 1987 por la
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Asociacion Alemana de Ciudades y Poblaciones (Deutscher Stadtetag). Las

emergencias de vivienda abarcan a las siguientes situaciones:

* Las personas en riesgo inminente de sinhogarismo que son:
- personas que estan a punto de perder su vivienda actual y son incapaces de
mantener la vivienda a largo plazo u obtener una vivienda alternativa adecuada
por si mismas sin ayuda institucional; y
- que estan a punto de abandonar o ser puestos en libertad de una casa,
institucion o ente similar y son incapaces de obtener una vivienda alternativa
adecuada por si mismas sin ayuda institucional.
* Las personas afectadas por el sinhogarismo son:
- aquellas personas que no tienen donde vivir y no estan alojados en una casa,
institucién o ente similar; y
- personas a quienes se les ha asignado una plaza en un alojamiento o en una
vivienda normal de acuerdo con el apartado 14 de la Ley de Autoridades
Administrativas (Ordnungsbehérdengesetz — OBG) por su condicion de
personas sin hogar.
* Las personas que por otros motivos viven en condiciones inaceptables son:
- personas que habitan en viviendas inaceptables o en condiciones de
sobreocupacion extrema;
- personas que deben pagar un alquiler demasiado elevado; y
- personas sujetas a una escalada de la conflictividad en su convivencia con

otras personas.

Esta definicidon se ha ido perfeccionando y desarrollando en diversos estudios y desde
el afo 2004 la conoce como la tipologia “Wohnungsnotfille”, acordada en una red de
investigacion sobre sinhogarismo fundada por el Ministerio para la Educacion y
Ciencia, tres institutos de investigacion especializados en sinhogarismo y la red de
proveedores de  servicios para las personas sin  hogar, llamada
“Bundesarbeitsgemeinschaft Wohnungslosenhilfe — BAG W’ (Busch-Geertsema,
2004a). La “Wohnungsnotfélle” incluye por ejemplo un cuarto apartado sobre los
alojamientos temporales para inmigrantes. En la mayoria de sus dimensiones, la
Tipologia ETHOS es compatible con la propuesta alemana “Wohnungsnotfélle” sobre
situaciones de necesidad de vivienda, si bien, en cierta medida, las lineas divisorias
entre categorias conceptuales son diferentes. Existe un amplio consenso en Alemania
en que debe distinguirse entre aquellos que se encuentran sin hogar en un momento

determinado (es decir, sin una vivienda permanente adecuada con un contrato de
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alquiler normal), aquellos que se encuentran bajo amenaza inminente de quedarse sin
hogar y aquellos cuyo lugar de vivienda se encuentra en condiciones inaceptables
(Busch-Geertsema, 2004a).

Tabla 8: Tipologia Wohnungsnotfille

1. PERSONAS Y UNIDADES DE CONVIVENCIA SIN HOGAR:

11. Sin una vivienda segura con tenencia legal (o propiedad) y no alojados temporalmente

por instituciones, incluyendo:

1.1.1.  Sin alojamiento (sin techo, en situacién de calle)

1.1.2.  En algun tipo de alojamiento no destinado a esta finalidad (como chozas,
caravanas...)

1.1.3.  Vivir temporalmente con amistades o familiares.

1.1.4.  Vivir temporalmente en alojamientos temporales (como hostales) usados como
alternativa a la situacion de calle y que son pagados por las propias personas.

1.2. Sin una vivienda segura con tenencia legal (o propiedad), pero alojados temporalmente

por instituciones, incluyendo:

1.2.1.  Alojamiento proporcionado por servicios municipales bajo las normas legales de
seguridad y orden para prevenir situaciones de calle inminentes.

1.2.2.  Alojamiento (sin contrato) por los servicios sociales pagando los costes bajo la
seccion 11/12 o 72 de la Ley Federal de Asistencia Social en hoteles, albergues,
hostales u otras instituciones sociales.

1.2.3. Debido a la falta de alojamiento por parte de instituciones sociales o terapéuticas por
mas tiempo que el necesario (desinstitucionalizacién) o porqué la salida de la
institucion es inminente (en las préximas cuatro semanas) y no hay ninguna vivienda

disponible.
2. PERSONAS Y UNIDADES DE CONVIVENCIA EN RIESGO DE SINHOGARISMO:
2.1. Pérdida de la vivienda habitual inminente con notificacién de desahucio, demanda en
los juzgados orden de desahucio.
2.2. Pérdida de la vivienda habitual inminente por otros motivos (por ejemplo, escalada de

conflictividad social, condiciones de vida amenazada por situaciones de violencia,
demolicién inminente del edificio, etc.)
3. PERSONAS Y GRUPOS DE CONVIVENCIA VIVIENDO EN CONDICIONES INACEPTABLES:

3.1. En infravivienda, dénde las personas con necesidades urgentes de vivienda han sido
alojadas (con un contrato de alquiler) para prevenir la situacion de calle.
3.2 En otras condiciones inaceptables de vivienda, como:

3.2.1. Enviviendas excepcionalmente sobreocupadas.

3.2.2. Enviviendas que no cuentas con los suministros adecuados.

3.2.3. Enviviendas que no cumplen con unas minimas condiciones de construccion o
estandares de higiene.

3.2.4. Con pocos ingresos y una sobrecarga del alquiler.

3.2.5. Por problemas de salud o problemas sociales.

3.2.6. Con tenencias condicionadas por conflictividad y situaciones de violencia.

Las situaciones que forman parte del primer grupo (personas actualmente en situacion de

sinhogarismo) deben ser analizadas de forma separada respecto a los siguientes subgrupos, ya que

estos viven en una situacion diferenciada.

4. PERSONAS MIGRANTES EN ALOJAMIENTOS TEMPORALES SEPARADOS, INCLUYENDO:

4.1. Personas que van a ser repatriadas (Aussiedler) temporalmente en alojamientos
especiales.

4.2. Refugiados en alojamientos temporales con un estatus especial que les autoriza para
permanecer el Alemania durante mas de un ano.

Fuente: Traducido de Busch-Geertsema (2004a)
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La principal caracteristica de todas las situaciones incluidas en esta definicion es que
tienen una urgente necesidad de vivienda debido a problemas concretos para acceder
al mercado de la vivienda y que dependen de la ayuda institucional para asegurar el

acceso o para mantener una vivienda.

Si comparamos la Tipologia ETHOS y la Wohnungsnotfélle, podemos identificar que
los cuatro grandes grupos de la definicion alemana se corresponden con las
situaciones de sin techo, sin vivienda, vivienda insegura, vivienda inadecuada de la
tipologia europea, aunque si miramos las subcategorias existen importantes
diferencias. La definicién de sinhogarismo alemana contempla las situaciones de vivir
en caravanas o0 barracas y otro tipo de alojamiento no apto para su residencia
permanente. Esto se traduce en que la red de atencién a personas sin hogar aborda
dichas situaciones que en la Tipologia ETHOS se enmarcan en situaciones de
exclusion residencial. En la tipologia Wohnungsnotfélle las situaciones recogidas en el
apartado 1.2 referentes no disponer de un régimen de tenencia, pero estando en
alojamientos temporales de instituciones incluye situaciones que en ETHOS se
encuentran en las categorias de sin techo y sin vivienda, como el alojamiento en

albergues de emergencia, en albergues para mujeres o instituciones como hospitales.

Por otro lado, las personas que residen en una vivienda sin un régimen de
arrendamiento o subarrendamiento y las personas que viven provisionalmente con
familiares o amigos (no por eleccion propia) se clasificarian en Alemania dentro del
grupo de “familias y personas actualmente sin hogar”, cuando en ETHOS entrarian en
la categoria de vivienda insegura. En referencia a los albergues para mujeres
maltratadas, estas solamente se incluyen en la definicidon alemana del sinhogarismo en
la medida en que se engloben dentro de la categoria 1.2.3 ya que existe una
resistencia generalizada por parte de estos recursos en Alemania a que sus usuarias
se definan como personas sin hogar. A pesar de ello hay un importante nimero de
albergues para mujeres gestionados por entidades sociales de atencion a personas sin
hogar y en estos casos son tenidas en cuenta en las estadisticas (Busch-Geertsema,
2004a).

La distincién entre las personas de la situaciéon 1.2.1 (personas sin hogar alojadas en
municipios acogiéndose a medidas legales bajo las leyes de orden publico para
prevenir la inmediata pérdida del hogar) y las personas en la situacion 1.2.2 (personas
sin hogar alojadas sin contrato de alquiler por parte de entidades de bienestar social

que asumen los costes bajo la normativa vigente) se basa en la enraizada separacion
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de servicios para personas sin hogar en Alemania. Uno de los problemas que plantean
los datos existentes que se han ido recabando en Alemania es que se centran
principalmente en el primer colectivo (1.2.1) y no cubren aquellas personas sin hogar
(sobre todo personas solas) que encuentran alojamiento a través de proveedores de

servicios de entidades sociales (Busch-Geertsema, 2004a).

5.3. Factores de riesgo y perfiles del sinhogarismo en Alemania

Un estudio de la BAG W (2005), la red nacional de proveedores de servicios para
personas sin hogar, sugeria que los factores desencadenantes del sinhogarismo eran
la "separacion o divorcio" (un 21% de los usuarios) y "el cambio de ciudad" (también
un 21%). En el 16% de los casos una "renta alta de alquiler" fue el factor detonante
para episodios de sinhogarismo, para el 12% “salir de casa de los padres ", mientras
que un 10% fue cumplir sentencia de prision. Todos los otros factores
desencadenantes (pérdida de trabajo, violencia machista, estancia hospitalaria, la
muerte de un allegado...) representaban menos del 5%. En una investigacion mas
actual basada sobre 13.792 personas, la BAG W (2013) revela que en el 2012 casi la
mitad de todas las personas sin hogar registradas y contactadas para el estudio
(47,2%), declaré haber abandonado su vivienda voluntariamente sin una notificacion
de desahucio (el 28,2% de estas hacian referencia a conflictos internos de la unidad
de convivencia, divorcio o separacién). Muy pocas personas se quedaron sin vivienda
debido a una finalizacién de contrato (1,7%) o por orden de alejamiento en casos de
violencia machista (0,8%). Pero en la otra mitad de los casos las personas sin hogar
respondieron que recibieron una notificacion de desahucio por parte de la propiedad y

de estas un 21,7% respondieron haber sido desahuciadas.

A inicios del Siglo XXI en la mayoria de los municipios de la Renania del Norte-
Westfalia, el desahucio a causa del impago del alquiler fue la razén mas importante
por la cual las familias y personas solteras solicitaban un alojamiento temporal (Busch-
Geertsema y Fitzpatrick, 2008). Segun una encuesta sobre los servicios de apoyo a la
vivienda que se llevo a cabo entre los usuarios de servicios de prevencidon municipales
en 43 ciudades, se evidenci6 que el desahucio a causa de los impagos en la renta del
alquiler fue el detonante principal para empezar un proceso de sinhogarismo en el
86% de los casos. La segunda razén mas importante, era la separacion de la pareja,
representando solo el 7% de los casos encuestados (Busch-Geertsema vy Fitzpatrick,

2008). Dicha encuesta mostré también que el numero de personas solas supera
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ampliamente al de familias con hijos menores. El 51,9 por ciento de los mas de 3.500
hogares en contacto con alguno de los servicios de prevenciéon durante un periodo de
seis meses en el 2003, eran hombres o mujeres solas (los hombres triplicaban a las
mujeres), mientras solamente el 38,4 por ciento eran padres/madres solteros y parejas
que vivian con menores. Por el contrario, un analisis mas profundo de los datos de
esta encuesta muestra que los servicios municipales siguen prestando especial
atencion a la prevencion del sinhogarismo entre familias de forma mas efectiva y con
mayor esfuerzo, que en el caso de personas solas sin menores. En este sentido la
investigacion demostré que el enfoque tradicional no resultaba eficiente (Busch-
Geertsema, 2005).

Un estudio reciente sobre la prevencion del sinhogarismo en 13 municipios de la
Renania del Norte-Westfalia (Busch-Geertsema et al.,, 2014b) detectd, mediante
entrevistas a profesionales de los servicios de prevencidon municipales, de centros de
trabajo y de entidades sociales, que la atencion de casos por procesos de ejecuciones
hipotecarias es casi inexistente. Es decir, las situaciones de personas o familias
propietarias que pierden la vivienda y entran en procesos de sinhogarismo son muy
escasa ya que pueden acceder a una vivienda mucho mas asequible en el mercado de
alquiler privado. A pesar de ello, existen importantes lagunas en la consistencia de

estadisticas relacionadas.

En el afio 2008, el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de Alemania presenté el
borrador de un Informe federal sobre la riqueza y pobreza donde se congratulaba de la
reduccion de 310.000 personas sin hogar entre los anos 2003 y 2006. Como
respuesta, la red de proveedores de servicios para las personas sin hogar (BAGW)
subrayd una serie de carencias importantes en la descripcién de la situacion vital de
las personas sin hogar. Entre otros detalles, la BAGW recalco que el informe no hacia

mencion a:

= |a dificil situacion laboral de las personas sin hogar, que estad estrechamente
relacionada con los procesos de sinhogarismo y la falta de oportunidades de
empleo con apoyo para personas con multiples necesidades. Alrededor del 80% de
las personas sin hogar se encuentran sin empleo, y mas de dos tercios son
desempleados de larga duracion.

= | a extrema pobreza de las personas que se encuentran sin hogar. Dos tercios de
las personas sin hogar estdn endeudados, y mas de la mitad no tiene cuenta

bancaria propia.
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= E| creciente numero de jévenes sin hogar o que se encuentran en riesgo de
quedarse sin vivienda.

= | a dificultad para acceder a la sanidad, a consecuencia de la introduccién del pago
de una tasa por cada consulta médica y la dificultad que tienen las personas sin
hogar a la hora de solicitar la exencion de esta tasa.

= El numero de hogares en riesgo de quedarse sin hogar (que se situa entre 60.000 y
120.000).

Entre los afios 2008 y 2012 los niveles de sinhogarismo en Alemania han aumentado y
las razones expuestas por la BAG W son la escasez de vivienda asequible
especialmente en las areas metropolitanas, el aumento de las rentas de alquiler en
relacion a los recortes en los fondos de vivienda social. Otra razén es la pobreza como
consecuencia del paro de larga duracion y los bajos salarios que son factores de
riesgo consolidados e inadecuadas politicas de promocién del empleo y acceso a la
vivienda para jovenes (FEANTSA, 2012). Pero una de las razones permanentes
explicadas entre profesionales y expertos es que, como regla general, los esfuerzos de
prevencion del sinhogarismo son mas intensivos para las familias con nifios que para
las personas solas, sin embargo, el nimero de familias con menores que se quedan
sin hogar después de un desahucio es mucho menor. Datos recientes de los servicios
de atencion a personas sin hogar municipales y de entidades sociales del Lander de la
Renania del Norte-Westfalia muestran que la proporcion de personas solteras ha
aumentado en los ultimos afos y que el 76,2% de las personas sin hogar alojadas en
la red municipal y el 93,8% de las personas alojadas en la red de entidades son

personas sin hogar solas (Busch-Geertsema et al. 2014b).

En relacién con los perfiles o problematicas mas importantes de las personas sin
hogar, Volker Busch-Geertsema (2002b) realiza una revision de diferentes estudios
sobre el sinhogarismo en Alemania que nos pueden dar una radiografia. En referencia
a la salud de las personas sin hogar el estudio de Nouvertné (1996) informa que el
23,1% de un total de 886 personas sin hogar en Disseldorf, padecian alguna
enfermedad mental. Locher (1990) demuestra que la presencia de afecciones
respiratorias, enfermedades de la piel, musculos y huesos, asi como del aparato
digestivo, eran al menos dos veces mayor entre las personas sin hogar que residian
en una antigua colonia de trabajo (Kastorf) que la media para los pacientes habituales
de la sanidad. Las personas que padecen una situacion de sinhogarismo de larga
duracion en Alemania fallecen a una edad mucho mas temprana que la poblacion

general. Un estudio analizdé los datos de 388 personas sin hogar que murieron en
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Hamburgo entre 1990 y 1998. La edad media en el momento del fallecimiento fue de
44,5 anos (Ishorst-Witte et al. 2001).

5.4. Datos sobre el sinhogarismo en Alemania

En Alemania no existe un sistema nacional de recoleccion de datos sobre
sinhogarismo. La unica informacion existente se produce mayoritariamente desde la
Asociacién Nacional de Proveedores de Servicios para Personas Sin Hogar (BAGW) y

algunos Lénder o municipios, pero no cubren todo el territorio aleman.

La BAG W realiza estimaciones anuales a nivel nacional, extrapolando los datos de su
primera investigacion de 1992, basados en su propio sistema de monitoreo, que tiene
en cuenta el mercado de vivienda, el mercado de trabajo, las migraciones y la

informacién de las ayudas de la seguridad social a nivel regional.

En 1994 la BAG W consideré que en Alemania habia 880.000 personas sin hogar.
Esta cifra incluia 330.000 repatriados de la Alemania del Este. En 1996/1997 la cifra se
redujo a las 590.000 personas y en el afio 2000 se estimaba un total de 550.000
personas sin hogar en Alemania, incluyendo 110.000 repatriados. El numero de
personas sin techo era de 24.000 personas. En el 2006 la cifra de personas sin hogar
estimada era de 345.000 personas y 227.000 en el 2008. La BAG W estimd que entre
1999 y el 2008 el numero de personas sin hogar se redujo alrededor del 60%. La
estimacion incluye a las personas migrantes sin hogar de origen aleman de Europa del
Este y a medida que este fendmeno se fue reduciendo y asimilando, los niveles de
sinhogarismo, en parte, recibieron su impacto. La repatriacibn aumento
considerablemente la demanda de viviendas sociales en Alemania a finales de los
afos ochenta y principios de los noventa. A inicios de los noventa, casi 400.000
repatriados de origen aleman entraron en Alemania de las antiguas regiones de la
Union Soviética con pasaportes alemanes y por lo tanto tenian prioridad en la

asignacion de viviendas sociales (Busch-Geertsema, 2002a).

Si los niveles de sinhogarismo no tienen en cuenta la poblacién repatriada, la
reduccion de los niveles de sinhogarismo es del 50% entre 1998 y 2006. Sin embargo,
el 65% de la reduccion de los niveles de sinhogarismo entre 1998 y 2006 se refiere a
familias sin hogar, mientras que el numero de personas sin hogar solas se redujo solo
un 27%, alrededor de 50.000 personas (Busch-Geertsema, 2002a y 2008; Specht,
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2010). Por otro lado, la caida de los niveles de sinhogarismo en Alemania en este
periodo se explica, también en parte, por la fuerte caida, de casi el 100%, en los
niveles de inmigracion (aproximadamente 100.000 personas) en los mismos afios. La
reduccién tan importante de las personas migrantes sin hogar se explica por las
drasticas medidas introducidas en la legislacion de inmigracion, que contribuyeron
también a una caida de la demanda de una vivienda asequible. Pero, ademas, el
comportamiento estable de los mercados de vivienda, con un amplio mercado de
alquiler privado asequible, la introduccién de servicios de prevencién del sinhogarismo
y la rehabilitacion de albergues para familias sin hogar a viviendas permanentes facilitd
la asimilacion y caida de los niveles de sinhogarismo. En conclusién, la reduccion de
los niveles de sinhogarismo en Alemania es atribuible a una combinacién de factores
demograficos y de funcionamiento del sistema de provision residencial que permitié

alojar, incluir, a muchas familias en una vivienda estable.

Después de una década reduciéndose los niveles de sinhogarismo, entre los afios
2009 y 2012 el numero estimado de personas sin hogar aumenté un 21% segun la
BAG W. Teniendo en cuenta solamente las personas sin hogar en situaciéon de calle el

incremento es del 10%, siendo en el 2012, cerca de 24.000 personas.

Grafico 1: Personas Sin Hogar en alojamiento provisional en Berlin y Sajonia.
1994 - 2003
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Los datos estadisticos procedentes los Lander confirman las tendencias cuantitativas
descritas. Incluso en la antigua Alemania Oriental, en donde el sinhogarismo fue
reconocido oficialmente como un problema después de la unificacion alemana en
1989, y donde el sistema de alojamiento provisional y servicios voluntarios se copio en
su totalidad y se transfirid en gran medida de la Alemania Occidental, la tendencia al
alza en el numero de personas sin hogar se invirtié a partir de 1997, como demuestran
las estadisticas anuales de sinhogarismo en Sajonia. En Berlin, esta tendencia
descendente empez6, en 1995, pero podemos ver que se alcanzdé un nivel mucho mas

estable a finales de la década de los noventa (Busch-Geertsema, 2005).

Una informacién mas consistente es la que proviene de los municipios del Lédnder de la
Renania del Norte-Westfalia, donde vive el 22% de la poblacion de Alemania. En esta
region los municipios estan obligados a recoger estadisticamente con caracter anual el
numero de personas sin hogar a partir del alojamiento provisional ofrecido bajo las
leyes en materia de orden publico. Los datos se recogen cada 30 de junio desde
mediados de los afios sesenta hasta el afio 2009. El numero de personas sin hogar
segun estas estadisticas crecid6 de forma importante entre 1988 y 1994 y ha ido
descendiendo hasta alcanzar su minimo histérico desde de la Segunda Guerra
Mundial en el 2009, con 11.800 personas registradas oficialmente como personas sin
hogar. A partir del aino 2009 se incorporaron a los datos municipales la informacion de
las entidades sociales. Pero si queremos tener una perspectiva comparada de todo el
periodo es necesario observar solo las plazas de las administraciones locales y que
son las que corresponden al grafico anterior. En la encuesta realizada en el afio 2011
se identificaron 16.448 personas en procesos de sinhogarismo. De ellas 10.132
estaban alojamientos temporalmente por los municipios, 6.316 por las entidades
sociales y 470 pernoctaban en la calle. Por lo tanto, los datos del alojamiento temporal

a nivel municipal siguieron reduciéndose desde 2009 (Busch-Geertsema et al., 2014a).

Como ya hemos dicho, la explicacién para esta reduccion se atribuye, en parte, a la
reduccién del volumen de repatriados de Alemania del Este, al impacto de una estricta
la legislacion de inmigracion, a la capacidad de asimilacion del mercado de la vivienda
de alquiler asequible y también jugaron un papel importante la introduccion de los
servicios de prevencion del sinhogarismo y particularmente desde finales de los afios

noventa e inicios del afno 2000.

A diferencia del resto de Alemania, donde los niveles de sinhogarismo empiezan a

aumentar a partir del 2008, no lo hacen en el Ldnder de la Renania del Norte-
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Westfalia. Particularmente se atribuye al desarrollo de un Plan de Accion estratégico
del Lander para el alojamiento de las personas sin hogar y la prevencion de las

emergencias de vivienda.

Grafico 2: Personas Sin Hogar que se alojan provisionalmente bajo la legislaciéon

de orden publico (Ordnungsbehoérdengesetz) en la Renania del Norte-Westfalia.
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Fuente: Busch-Geertsema et al. (2014a)

En resumen, podemos ver que las estadisticas de personas sin hogar en Alemania
suelen ser escasas y no comparables. Pero los datos en diferentes regiones de
Alemania muestran una clara tendencia a la reduccion de los niveles de sinhogarismo
desde mitades de los afios noventa hasta el 2008. El Lénder de la Renania del Norte-
Westfalia dispone de estadisticas anuales consistentes que documentan una amplia
disminucion de los niveles de sinhogarismo. Las razones para la clara disminucion de
los niveles de sinhogarismo se atribuyen a la legislacién de inmigracion, la reduccion
de personas repatriadas, un amplio sector de alquiler asequible y protegido, con
introduccion de mejoras en los servicios de prevencion del sinhogarismo y a la
rehabilitacion de alojamientos temporales para familias sin hogar convertidas en

viviendas permanentes.
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5.5. Estrategia o politica para la erradicacion del sinhogarismo en

Alemania

En Alemania no existe una estrategia nacional en el sentido de un programa federal
que disponga medidas especificas sobre sinhogarismo en los diferentes Lénder. El
Ministerio Federal de Trabajo y Asuntos Sociales es el responsable de las politicas de
atencion a las personas sin hogar, pero no desarrolla iniciativas concretas. La
prestacién de servicios para las personas sin hogar estd contemplada en el marco
legislativo federal ya que la legislacién nacional establece las obligaciones de los
municipios en materia de prestacion de servicios sociales, que es relativamente
extensa. Como hemos visto anteriormente el Cdodigo Social (SGB XlI) contempla el
derecho legal a recibir asistencia social y en particular, medidas para personas en
situaciones problematicas de especial necesidad. Ademas, las leyes de seguridad de
los Lénder recogen la obligacion de los municipios de “evitar el peligro” y proporcionar
alojamiento temporal y albergue a las personas sin hogar en situacion de calle. En
este sentido, las competencias especificas para la atencion de las personas sin hogar
recaen en gran medida en las regiones y municipios alemanes, el problema es la poca
coordinacién entre los tres niveles administrativos. La BAG W lanz6é una campana a
nivel nacional en el 2013 que precisamente propone la articulacién de una estrategia
nacional de lucha contra el sinhogarismo que contemple la coordinacion de los

diferentes niveles administrativos.

El Lédnder de la Renania del Norte-Westfalia dispone desde el afo 2009 de un
programa de accion para apoyar proyectos de innovacion para la erradicacion del
sinhogarismo. El programa llamado “Prevencion del sinhogarismo y desarrollo del
apoyo para casos de emergencia en la vivienda® (Obdachlosigkeit verhindern -
Weiterentwicklung der Hilfen in Wohnungsnotféllen) dispone de un presupuesto anual

de 1,12 millones de euros. El programa de accidn se centra en cinco areas:

= Prevencién del sinhogarismo: Esta area va dirigida a fomentar la concentracion
de recursos y responsabilidades para la prevencion y la lucha contra el
sinhogarismo en una oficina central "Zentrale Fachstelle".

= Viviendas permanentes: Esta area impulsa proyectos sociales para
proporcionar vivienda permanente y servicios de apoyo flexibles a las personas

sin hogar.
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= Servicios pro-activos: Esta area fomenta los servicios de asesoramiento,
orientacion e informacion de forma pro-activa, es decir, que visitando a las
personas sin hogar donde se encuentren.

= Innovacion: La investigacion en innovacién de servicios especificos para
mejorar el apoyo a las personas en situacién de “emergencia de vivienda” y el
intercambio de experiencia entre municipios.

= Asesoria: La necesidad de evaluacién de las politicas desarrolladas necesita
de una implementacién de sistemas de monitoreo y fomentar su uso entre los
proveedores de servicios para personas sin hogar y mejorar la calidad de los

datos.

Segun una investigaciéon reciente basada en la informacion proporcionada por 37
municipios del Lander de la Renania del Norte-Westfalia, del total de casos recibidos
por los servicios de prevencion en el 2012, el 67,8% se resolvieron satisfactoriamente.
Solo en el 25,5% del total, los servicios de prevencion tuvieron que complementar la
intervencion asumiendo las deudas del pago de la renta de alquiler. En el 48,8% se
medid para llegar a un acuerdo entre inquilino y propiedad, y en el 14,1% de los casos

se facilité el traslado a otra vivienda (Busch-Geertsema et al, 2014b).

A pesar de estos resultados positivos aun queda mucho por hacer ya que solo el
19,4% de los municipios del Lénder disponen de los servicios centralizados de
prevencién del sinhogarismo con capacidad para asumir el pago del alquiler en base al
Cddigo Social, menos de la mitad (43,3%) de los servicios locales de prevencion
obtienen informacion directamente de la propiedad y menos de la mitad (45,7%) de los
casos se comunicaron a los servicios de prevencidn antes de notificarse en los

juzgados (Busch-Geertsema et al, 2014b).

5.6. La politica de vivienda social en Alemania

En Alemania el 54,6% de la poblacién vive en régimen de tenencia de alquiler y el
45,4% en régimen de tenencia de propiedad. Sélo el 4,2% del parque total de vivienda
se considera vivienda social de alquiler (Pittini et al. 2015). Esta estructura del sistema
de provisién residencial es totalmente atipica en la Unidén Europea donde el régimen

de tenencia en propiedad es el dominante.
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Grafico 3: Parque de vivienda segun régimen de tenencia. Alemania. 2013
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Fuente: Traducido de Pittini, et al. (2015)

El concepto de vivienda social en Alemania hace referencia a un sistema de
financiacién publico por el que los agentes privados reciben una serie de subvenciones
y desgravaciones, durante un tiempo limitado, a cambio de limitar los precios y adoptar
ciertas reglas en la asignacion de vivienda. Por lo tanto, la definicion de vivienda social
en Alemania no hace referencia a una propiedad publica o privada de la vivienda, sino
a un sistema de financiacién (Busch-Geertsema, 2004 y Haffner, 2011). Cuando
vencen los plazos impuestos para el cumplimiento de las obligaciones sociales, las
viviendas dejan de estar sujetas a las normas sobre los precios de alquiler en
viviendas sociales y los municipios ya no pueden ejercer influencia en cuanto a su

asignacion por lo que automaticamente se incorporan al mercado privado de alquiler.

Tradicionalmente la politica de vivienda social habia implicado al Gobierno federal, los
Lander y a los municipios (Gesetz (iber die soziale Wohnraumférderung), pero desde
el afo 2006, con la Reforma del federalismo (Férderalismusreform), el Gobierno
federal traslado la responsabilidad de las politicas de vivienda social a los 16 estados
federales, aunque mantiene algunas competencias relacionadas con la regulacion de
las ayudas econdmicas a la vivienda (Wohnraumférderungsgesetz, WoFG), los
sistemas de control de rentas del mercado privado de alquiler o la legislacion
relacionada con la proteccion de los inquilinos como el Cdédigo Civil aleman

(Blirgerliches Gesetzbuch). Todos estos elementos son esenciales teniendo en cuenta
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que no hay diferencia entre la proteccion de los inquilinos en el mercado privado de

alquiler y los inquilinos en el sistema de vivienda social.

La vivienda social en Alemania ha sido el principal instrumento de la politica de
vivienda (Sozialer Wohnungsbau). Las primeras leyes de vivienda social de 1950 y
1956, llamadas Primera y Segunda ley de construccién de viviendas, tenian como
objetivo acabar con la falta de vivienda generada por la Segunda Guerra Mundial. En
estos afios se articuld el mecanismo de financiacién de vivienda social sobre el que
pivota el sistema de provisién residencial y que es clave para entender el alto
porcentaje del régimen de tenencia en alquiler actual. Como explica Bjérn Egner
(2011) el sistema de vivienda social se basaba en una cofinanciacién publico-privada,
pero estaba fuertemente apoyada por la politica publica vivienda, ya que entre el
Gobierno y los Lénder podian llegar a cubrir el 80% de los costes de construcciéon de
la vivienda social. La financiacion publica estaba vinculada a un contrato con
obligaciones sociales para las empresas de vivienda, respecto al precio de la renta de
alquiler y a su asignacién. En aquellos afos la poblacion objetivo de la politica de
vivienda fue la poblacidon con bajos ingresos o parados. Las personas para poder
acceder a estas viviendas debian poseer de una autorizaciéon
(Wohnungsberechtigungsschein) proporcionada por la administracion local que
certificaba que la persona estaba calificada para poder vivir en una vivienda
cofinanciada por un programa de vivienda social. Las empresas privadas debian
calcular la renta (Kostenmiete) de tal manera que la renta maxima era igual a los
costes de la vivienda. Este precio basado en el coste debia ser efectivo durante un
periodo de tiempo limitado y definido en el contrato entre las empresas y el gobierno.
En muchos casos eran de 30 afos, pero los periodos establecidos podian ser muy
diversos en funcion del Lédnder y se fueron modificando con el tiempo. Durante los
afnos 50 y 60, las obligaciones sociales para las viviendas subvencionadas establecian
periodos muy largos de hasta 100 afios, que mas tarde, después de ciertos cambios
en los tipos de interés de los préstamos publicos, la duracién de las obligaciones
sociales se redujo a los 40 o 50 afos. Hoy en dia estan entre 25 y 10 afos para
incentivar mas la inversion privada, excepto en algun Ldnder que mantiene la vivienda
social durante 40 afos. Esta duracion determina que la propiedad no puede realizar un
beneficio mientras el contrato sea vigente. Cuando este finaliza, la vivienda pierde la
vinculacion con las obligaciones sociales y pasa automaticamente al mercado privado

de alquiler.
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Desde los inicios, como un incentivo adicional para participar en el programa de
vivienda social, se potencid la creacion de empresas de vivienda sin animo de lucro
con un reconocimiento y estatus oficial en el marco del sistema de bienestar social
aleman (Wohnungsgemeinniitzigkeit). Si estas empresas llegaban a realizar cierto
beneficio de su actividad, después de haber finalizado los periodos establecidos por
contrato, debian reinvertirlo en la construccion o rehabilitacion de nueva vivienda

social y por ello sus beneficios estaban exentos de impuestos.

La produccién de vivienda social fue un éxito sobre todo en las décadas de los afios
cincuenta y sesenta, cuando se construian casi dos tercios del total. En los afios 70 se
impuls6 el Programa de Construcciéon de Viviendas a Largo Plazo con el objetivo de
proporcionar viviendas a bajo coste para familias con ingresos bajos o medios, para
las familias jovenes, para las familias numerosas y para las personas ancianas (Moya,
2008). En 1982 el partido conservador de la CDU gand las elecciones y a mitades de
los afos ochenta, la vivienda social dejo de tener un peso importante en la politica de
vivienda. Pero como explica Bjorn Egner (2011), la llegada del gobierno conservador y
la introduccién de politicas neoliberales no fue el tnico motivo por el cual se abandoné

la vivienda social como instrumento de politica de vivienda.

Grafico 4: Produccion de viviendas sociales (en miles). Alemania del Oeste y del
Este. 1950-2001
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En Alemania, en los anos ochenta se forjé6 un consenso politico de que el parque de
vivienda existente era suficiente para el numero de solicitantes de vivienda, a
excepcion de alguna ciudad o area metropolitana, que concentraba mayores indices
de actividad econémica y mayor concentracion de poblacion. Por otro lado, el sistema
de vivienda social se veia suficientemente flexible como para asimilar los movimientos
migratorios internos entre las areas mas rurales y las grandes ciudades. Finalmente,
una tercera razon por la cual se abandoné la vivienda social como instrumento de
politica de vivienda fue la proliferacion de barrios de vivienda social con un alto nivel
de paro, inmigracion y delincuencia, por lo que se extendié en el imaginario colectivo la
identificacion de la vivienda social como lugares de vandalismo y marginalidad,

llamados puntos conflictivos (Sozialer Brennpunkt).

A excepcion de un pequeio aumento a principios de 1990, cuando la renovacion del
parque de viviendas de la Alemania del Este se incorporé en la agenda politica, la
vivienda social practicamente murié a finales de los afios noventa cuando el nimero
de viviendas sociales de nueva creacion cayo por debajo de 50.000 unidades por afio.
En 1990 se derogo la ley que regulaba las empresas de vivienda sin animo de lucro
que perdieron el privilegio fiscal para realizar promociones de vivienda social de
alquiler. Como resultado de estas medidas, la promocién de vivienda social de alquiler
fue reduciéndose de forma acelerada y las empresas u organizaciones de vivienda
dejaron de aplicar los criterios de asignacion sociales al finalizar el periodo de la

subvencion y progresivamente se han ido incorporando al mercado privado de alquiler.

En 1998 accedié al poder la coaliciébn entre socialdemdcratas y los verdes que
profundizo la idea de cambio del sistema provision de vivienda social. Los objetivos de
alojar a la mayoria de la poblacién alemana se habian logrado y por ello la politica de
vivienda debia reestructurarse. Las razones para la reestructuracion eran porqué a
menudo las rentas de la vivienda social podian ser superiores a las rentas del mercado
privado de alquiler y porque los inversores privados no mostraban un interés especial

en proyectos de largo plazo.

En el 2001, la Ley de promocién de vivienda (Wohnbauférderungsgesetz) supuso un
cambio de paradigma en la politica de vivienda. Esta debia pasar de proveer vivienda
(Objektférderung) a ayudar a las personas a conseguirlas (Subjektférderung). Por ello

la politica de vivienda se centrd en la rehabilitacion de edificios y barrios con fuerte
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presencia de vivienda social y en un giro en el sistema de asignacion de vivienda

social que paso a focalizarse en los colectivos mas vulnerables.

La valoracién de la politica de vivienda social en Alemania, habla por si sola. Entre el
afio 1950 y el aino 2000 se construyeron mas de 21.3 millones de viviendas en
Alemania, de las cuales el 42% fueron viviendas sociales que se acogieron al sistema
de financiacion publica (Egner, 2011). En los afios noventa se intensificaron los
procesos de privatizacion de la vivienda social. En 1993 una parte del parque en
manos de los municipios y las cooperativas en la antigua Alemania Oriental se empezé
a vender. En la antigua Alemania Occidental, cientos de miles de viviendas sociales
terminaron el plazo para mantener sus obligaciones sociales. Todas ellas pasaron a
formar parte del sector privado de alquiler, y sus propietarios pueden alquilarlas
libremente sin estar sujetos a los mecanismos habituales de control del precio del

alquiler para la vivienda social (Busch-Geertsema, 2000).

Este vinculo tan estrecho entre la vivienda social y el mercado privado de alquiler se
explica por los diferentes instrumentos en el control de rentas y la proteccion de los
inquilinos y responde al porqué en Alemania el sector privado de alquiler tiene estas
dimensiones. En 1950 y 1956 también se aprobaron la Primera y Segunda Ley federal
de alquileres donde se establecian ayudas directas a los inquilinos de viviendas
sociales en base a la renta que podia soportar la familia. En 1965 y 1971 se
promulgaron respectivamente la Primera y Segunda Ley de subsidios de vivienda para
facilitar el pago de la renta de alquiler en funcién de los ingresos de cada unidad de
convivencia. Como explica Volker Busch-Geertsema (2000) la Ley de Arrendamientos
y la Ley sobre Niveles de Alquiler (Miethbhegesetz) son los principios legales
esenciales para la regulacién del mercado privado de alquiler. Ambas leyes son
vinculantes a escala nacional. La Ley de Arrendamientos forma parte integra del
Cddigo Civil y contiene una serie de requisitos indispensables sobre la proteccion de
inquilinos ante la anulacion arbitraria de sus contratos de alquiler por parte de los
arrendadores. Los contratos de alquiler con limitacién temporal validos, pero la
mayoria de los contratos de alquiler del mercado son indefinidos y los avisos de
anulacion solo son posibles en caso de infracciones contractuales importantes como el
impago del alquiler o por ejemplo, si se necesita la propiedad para uso personal del
propietario o sus familiares. En cuanto a las rentas de alquiler en el sector privado que
recibe financiacion publica, se establece un equilibrio entre el mercado libre y un
control del Gobierno federal. La Ley de Arrendamientos prohibe cualquier forma de

cancelacion de contratos de alquiler con la finalidad de aumentar dicho alquiler. En el
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caso de contratos nuevos, el alquiler es libremente negociable, pero si el alquiler
supera el nivel de “alquiler localmente comparable” de forma importante se pueden
imponer sanciones legales, aunque sea poco frecuente hacerlo. Para determinar el
“alquiler localmente comparable” pueden referenciar a dos instrumentos: la encuesta
de los niveles de alquiler locales (Vergleichsmieten) o mediante ejemplos de alquileres
de viviendas de calidad y situacidon geografica similares (Mietspiegel). Ademas,
también existe como instrumento para el control de precios la limitacion del incremento
de los alquileres en contratos existentes (Miethbhegesetz). Esta no permite que los
alquileres se eleven en mas de un porcentaje determinado durante un periodo de 3

anos.

Desde el afio 2006 el Estado federal ha dejado en manos de los Lénder la
competencia relacionada con la vivienda social, aunque mantiene competencias
basicas como la regulacion del mercado del alquiler o del sistema de ayudas a la
vivienda. Al ser una competencia de los Lédnder, estos deben ser los encargados de
financiar e implementar politicas de promocién, conservacion, renovacion o venta de
vivienda social. En este sentido el Gobierno federal dejé de recoger las estadisticas
nacionales sobre vivienda social y no existian datos oficiales hasta que el Ministerio
Federal de Transporte, Construccion y Desarrollo de la Ciudad respondiendo a una
pregunta parlamentaria de la diputada Caren Lay del partido Die Linke, el 31 de julio
del 2012, informé de que el numero de viviendas sociales a finales del afio 2010, era
de 1.66 millones en toda Alemania (Cornelius et al. 2014), lo que representaba poco
mas del 4,3% del parque total de viviendas. La dimension del parque de vivienda
social ha sufrido una importante y dramatica reduccién en los ultimos treinta afos y

continua la tendencia, como podemos ver en la siguiente tabla:
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Tabla 9: Numero de Viviendas Sociales por Lander. Alemania. 2002 — 2010

VIVIENDAS SOCIALES POR

LANDER 31.12.2002 31.12.2010 Variacion (%)
Baden-Wurtemberg 137.207 65.000 -52,6
Baviera 272.630 161.000 -40,9
Berlin 277.200 213.442 -23,0
Brandemburgo 29.659 39.700 33,9
Bremen 24.250 10.196 -58,0
Hamburgo 164.128 108.011 -34,2
Hesse 157.793 127.910 -18,9
Mecklemburgo-Pom. Occ. 9.217 7.296 -20,8
Baja Sajonia 114.957 84.755 -26,3
Renania del Norte 844.258 543.983 -35,6
Renania-Palatinado 62.522 61.732 -1,3
Sarre 3.850 2.500 -35,1
Sajonia 223.418 83.303 -62,7
Alta Sajonia 75.595 31.298 -58,6
Schleswig-Holstein 61.060 66.931 9,6
Turingia 12.861 55.090 328,3

ToTAL VIVIENDAS SOCIALES 2.470.605 1.662.147

Fuente: Elaboracién propia a partir de Cornelius et al. (2014)

Como podemos observar en la tabla anterior el parque de vivienda social en Alemania
se ha reducido un 32,7% entre los afios 2002 y 2010. El L&nder con un mayor parque
de vivienda social, es de la Renania del Norte-Westfalia con 543.983 viviendas
sociales en el 2010 lo que representaba también un 32,7% del total del parque de
vivienda social en Alemania. Aunque respecto al afio 2002, el Ldnder de la Renania

del Norte-Westfalia ha reducido las dimensiones del parque en un 35%, con mas de
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300.000 unidades, lo que lo convierte con el Lander que ha reducido mas, en niumero

absolutos, el parque de vivienda social.

Grafico 5: Reduccién en numeros absolutos Viviendas Sociales por Lander.
Alemania. 2002 - 2010
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Cornelius et al. (2014)

Las reducciones mas altas en términos relativos han sido las de los Lander Sajonia
(62%), Alta Sajonia (58%), Bremen (58%) y Baden-Wutemberg (52%). Por el contrario,
el Lander de Turingia ha incrementado la produccién de vivienda social en mas de un
300% entre 2002 y 2010 para responder a la crisis econdmica de su tejido industrial
que impacto fuertemente entre 2008 y 2009. Turingia creé ocupacién y aumento el
parque de vivienda social para hacer frente a las necesidades residenciales e

incremento de pobreza.
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En resumen, podemos afirmar que en los ultimo diez afios el parque de vivienda social
en Alemania se esta reduciendo y residualizando en tanto que se ha orientado hacia

los colectivos mas vulnerables.

5.6.1 Obstaculos para el acceso a la vivienda social de las personas sin

hogar en Alemania

La abrupta reduccion de las dimensiones del parque de vivienda social desde los afios
ochenta en Alemania y su orientacion desde inicios de los anos 2000 hacia los
colectivos mas vulnerables supuso que en la mayoria de ciudades alemanas
desaparecieran las areas o departamentos de vivienda social, por lo que la asignacion
de vivienda social recae en muchos municipios en los propietarios y proveedores de
vivienda social. Cualquier persona que quiera acceder a una vivienda social debe
disponer del certificado emitido por la administracion local
(Wohnberechtigungsbescheinigung o WBS), que es el uUnico elemento de control
publico ya que para obtenerlo se debe demostrar que los ingresos no superan el limite

de ingresos definido (Busch-Geertsema, 2005).

En algunas pocas ciudades todavia se ha mantenido el area de vivienda y desde
donde se asignan las viviendas sociales sobre la base de una lista de espera o una
combinacion de diferentes criterios entre los cuales predomina el limite maximo de
ingresos que no se debe superar. El proveedor de vivienda social recibira diferentes
subvenciones en funcién de los distintos limites maximos de ingresos, que varian de
Lander a Lander. Otro criterio de seleccion puede ser la edad minima para poder
alquilar una vivienda social ya que, si bien en la mayoria de ciudades es de 18 afios, la
ciudad de Stuttgart solo acepta personas solteras mayores de 25 en su lista de espera.
Una vez se ha accedido a una vivienda social si los ingresos varian la vivienda al alza
por un cambio de la situacion laboral u otra razén, no se debe abandonar la vivienda

aun y superar el limite de ingresos establecido.

Las personas con ingresos bajos o beneficiarios de ayudas sociales pueden solicitar
en su administracion local los certificados para el acceso a una vivienda social. Las
familias en riesgo de desahucio, las personas sin hogar o las personas mayores o con
discapacidades tienen, normalmente, derechos de acceso prioritarios. Para evitar que

la totalidad del parque de vivienda social se oriente a estos grupos con problematicas
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sociales, los propietarios y proveedores de vivienda pueden solicitar la exencién de la
obligacion de alojarlos, pero deben pagar una cuota para hacerlo. Es decir, en
Alemania las administraciones locales permiten a los proveedores de vivienda asignar
viviendas sociales a inquilinos sin problematicas sociales para diversificar los usuarios
del parque de vivienda social, pero para ello la administracién local cobra una cuota.
Esta practica también provoca que la politica de mixticidad social (social mix) suponga
en muchas ocasiones un obstaculo para el acceso a la vivienda social de ciertos

grupos sociales.

Busch-Geertsema (2002a) cita un estudio sobre “La adquisicién de vivienda mediante
la cooperacion” (BBR, 2000) que intentd determinar hasta qué extremos el acceso a la
vivienda para colectivos necesitados mejoraba cuando existia una cooperacion entre
los proveedores de vivienda, los municipios y las entidades sociales proveedoras de
servicios. Los objetivos de la cooperacion podian variar desde la asignacion de
vivienda social a solicitantes particularmente vulnerables hasta aumentar las cuotas de
influencia en la asignacion de vivienda en el mercado privado de alquiler. Se
acordaron cuotas fijas o contingentes en aproximadamente un tercio de los casos,
mientras que en el resto de municipios se acordaban soluciones “flexibles”. Se les
preguntdé a los municipios y proveedores de vivienda qué unidades de convivencia
eran las mas dificiles de alojar y la respuesta fue, en mas del 50 por ciento de los
municipios, las unidades de convivencia con elevados niveles de endeudamiento
(78%), familias numerosas (61%), extranjeros (58%) y personas que precisan apoyo
especial (54%). Al mismo tiempo, el estudio también subrayaba que los arrendadores
de viviendas no aceptaban ciertos grupos incluso con acuerdos de cooperacion entre

los diferentes agentes. Estos “grupos de riesgo” concretos eran:

= Hogares con historial de impago de las rentas de alquiler

= Hogares con un endeudamiento excesivo y sin empleo

= Hogares con historial de conductas antisociales

= Personas solas que han estado sin hogar durante periodos prolongados

= Hogares que exhiben comportamientos chocantes, como por ejemplo “punkis”

= Hogares con problemas psicosociales evidentes, como adiccion al alcohol o a

las drogas.

En este sentido podemos identificar que hay grupos sociales que sufren discriminacién
en el acceso al mercado de la vivienda, debido a sus caracteristicas demogréficas,

econdmicas y sociales, pero también segun su nacionalidad o etnia, por lo que estos
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grupos suelen encontrar alojamiento en la vivienda social. Pero hay otros grupos
sociales mas excluidos que no acceden a una vivienda por ser incapaces de llevar una
vida independiente o sufrir problemas de adicciones o salud mental. Dada la estructura
y vinculacién del mercado privado de alquiler y la vivienda social, estos obstaculos se
reproducen de forma importante entre proveedores de vivienda social que muestran
una resistencia a aceptar los grupos "de riesgo”. Muchos proveedores de vivienda
social piden a los solicitantes un certificado en tanto no constan en registros de
morosos o un certificado de la propiedad anterior sobre la finalizacion del contrato sin

ningun problema y comprobar asi una buena conducta.

Otro obstaculo muy importante en Alemania es la no disponibilidad de vivienda social
suficiente para garantizar la provision de una vivienda alternativa y permanente, lo mas
rapido posible, en los casos de desahucio o pérdida de vivienda inminente. Esta es la
parte mas débil de sistema de prevencién aleman en la actualidad. La dramatica
reduccion y venta masiva del parque de vivienda social ha reducido la capacidad de
los municipios para proporcionar a determinados grupos una solucion residencial
estable. Algunos municipios mantienen un pequefio stock para hacer frente a estas
situaciones a las que ofrecen acceso prioritario, pero actualmente estan totalmente
saturados. Para ello las administraciones locales intentan proporcionar garantias
adicionales a los propietarios particulares para implicarlos en alojar a “grupos de

riesgo”, pero no es una practica muy extendida.

También existen obstaculos por las caracteristicas de la oferta. Es decir, en algunas
circunstancias el acceso a la vivienda social de las personas sin hogar se ve
dificultado porque mayoritariamente las viviendas sociales se han construido para
alojar a familias y la mayoria de personas sin hogar sin acceso a una vivienda estan
solas. Por otro lado, hay que anadir que, en los ultimos anos, en funcién de la zona o
region, una parte considerable de la vivienda social no es accesible a las personas sin
hogar porque las prestaciones minimas que reciben no pueden cubrir el aumento de
las rentas que esta sufriendo el mercado privado de alquiler, que son mas altas que el

limite “razonable” establecido por el municipio (Evers et al, 2008).

5.7 Soluciones residenciales para las Personas Sin Hogar en Alemania

En Alemania no existe una politica especifica para abordar el sinhogarismo a nivel

federal, pero de la legislacion nacional se desprende una fuerte orientacion hacia la
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prevencion del sinhogarismo. En 1987 El Comité permanente de municipios aleman
(Deutscher Stéadtetag) publicé un informe recomendando mejoras en los servicios de
prevencién, argumentando que la responsabilidad de abordar y prevenir el
sinhogarismo estaba demasiado difusa y fragmentada dentro de las administraciones
locales. Tradicionalmente, en los municipios, el Departamento de Orden Publico se
encargaba del alojamiento temporal, el Departamento de Vivienda era responsable de
las medidas de realojamiento en viviendas permanentes, el Departamento Social
asumia la responsabilidad de las deudas de alquiler, y asi sucesivamente. El
Deutscher Stadtetag recomendd que las responsabilidades y los recursos (para la
prevencién, el alojamiento temporal, la administracién de albergues, etc., y para la
reintegracion de las personas sin hogar en los arrendamientos permanentes) debian
concentrarse en una oficina que centralizara toda la actividad (Zentrale Fachstelle). La
prevencion debia ser el objetivo prioritario y debian articularse las diferentes

intervenciones en base a este.

En los afos noventa, siguiendo las recomendaciones del Deutscher Stadtetag, los
preceptos del Cédigo Social relacionados con el apoyo a los casos de deudas por
impago de alquiler se establecieron como obligaciones para las situaciones en riesgo
inminente de sinhogarismo y para facilitar su implementacion, en 1999 se publicd un
manual para los municipios que empezaron a reorganizar y mejorar sus servicios de
prevencién del sinhogarismo. Estas medidas se han complementado en los afios
recientes con la extension de servicios de apoyo flexibles en las viviendas para

personas en situaciones de riesgo de sinhogarismo y personas sin hogar realojadas.

Si bien desde los anos noventa el modelo de intervencion social de la administracion
asume las soluciones residenciales permanentes para personas sin hogar, el acceso
prioritario a una vivienda de forma rapida y sin condiciones esta poco desarrollado, ya
que el enfoque en las politicas de sinhogarismo predominante en Alemania es el
“‘modelo de escalera”. Ademas, el Sistema de asignacion de una vivienda social de
forma prioritaria prioriza las familias con menores delante de las personas sin hogar

solas.

En Alemania los recursos especificos para las personas sin hogar se contemplan bajo
los articulos 67-69 de la Ley federal de Asistencia Social como personas con
dificultades sociales especiales. Ademas, los Ldnder disponen desde el Siglo XIX de
normas de orden publico (Ordnungsrecht), donde el sinhogarismo se define como “una

alteracion del orden publico”, que debe ser restablecido y prevenido por las

163



actuaciones de los municipios. En esencia, todos los municipios tienen la obligacion de
ofrecer instalaciones que proporcionen refugio a todas las personas sin hogar. Segun
Thomas Specht, de la BAG W (2010), la intervencion de emergencia a través de
proveer refugio se divide principalmente en dos lineas orientadas, por un lado, a las
familias y por otro lado a las personas sin hogar solas. Cuando una familia con hijos
pierde su vivienda, se les deriva a pisos que cumplen las exigencias minimas,
mientras que las personas solas sin hogar normalmente deben de ir a los centros de

alojamiento colectivo de los municipios.

La provision de instalaciones publicas para familias sin hogar ha cambiado
radicalmente de como estaban en los afios setenta a hoy en dia. Muchos municipios
derribaron o rehabilitaron los albergues para familias para transformarlos en viviendas
sociales permanentes y en otros casos realojaron también a familias en viviendas
sociales. Esta politica permitid reducir los niveles de sinhogarismo de forma
importante. Por otro lado, la provision de albergues de emergencia para personas sin
hogar solas mejoré a un ritmo muy inferior. En Alemania, desde 1970, los grandes
albergues de emergencia redujeron su capacidad de plazas pasando de 300 a 50-80
plazas y se eliminaron las grandes salas con literas para alojar masivamente a
personas sin hogar, para crear habitaciones con no mas de 10 o 20 camas. Hoy en dia
prevalecen los albergues con habitaciones individuales y con 2-3 camas por
habitacion, aunque en algun caso puede llegarse a 6 personas, como por ejemplo en
invierno. Sin duda sigue habiendo instalaciones publicas que reunen condiciones
infimas, sobre todo en las zonas rurales de la parte oriental de Alemania (Specht,
2010).

Segun la BAG W alrededor del 75% de los servicios para personas sin hogar ofrecidos
por entidades sociales se basan en un enfoque que considera la vivienda como eje
central de intervencién (support in housing), mientras que el 25% restante, reproduce
el enfoque de escalera que utiliza la administracion publica. Los datos proporcionados
por BAG W hacen referencia a una encuesta del afio 2003 sobre los servicios de
apoyo en vivienda (support in housing) donde se contabilizaron en un dia, 5.800
personas sin hogar en 261 organizaciones proveedoras de servicios. El 47% de estas
personas recibian servicios de apoyo por un tiempo limitado y un 20% compartian
vivienda. Pero el 53% restante vivian en viviendas normalizadas con derechos plenos

en la forma de tenencia como inquilinos (Busch-Geertsema et al., 2004)
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Los éxitos en la reduccion de los niveles de sinhogarismo en Alemania entre 1995 y
2008 se debe también al desarrollo de los servicios de prevencion del sinhogarismo
(Busch-Geertsema y Fitzpatrick, 2008). Como hemos explicado anteriormente la
Deutscher Stadtetag recomendd desde finales de los afios ochenta la necesidad de
orientar los servicios hacia la prevencién. En este sentido la prevencion del
sinhogarismo se estructur6 en base a la concentracion de los recursos y las areas
encargadas de prevenir la pérdida de vivienda, de proporcionar alojamiento temporal y
realojar a una vivienda permanente. Asi se crearon las Fachstelle zur Vermeidung und
Behebung von Wohnungslosigkeit como unidades encargadas de centralizar toda la
informacién relativa a notificaciones de impagos de rentas y desahucios inminentes
para poder establecer intervenciones tempranas y proactivas de los servicios
municipales en la prevencion de los desahucios, pero también analizar las posibles
ayudas econémicas a costear o la provisién de alojamiento temporal si los esfuerzos
de prevencion fallan. Por lo tanto, en algunos municipios, existe una unidad especial
que concentra las situaciones de personas que disponen de una vivienda y las
situaciones de personas que no tienen una vivienda que se ha mostrado eficaz en sus

propositos.

Un estudio reciente ha puesto de relieve la existencia de importantes diferencias en la
articulacion de estos servicios de prevencion entre ciudades grandes y ciudades mas
pequenas o zonas rurales (Busch-Geertsema et al, 2014b). El problema especifico se
da en que las ciudades pequefias no tienen competencia para administrar
directamente las ayudas relacionadas con la prevencion de los desahucios
reconocidas por la Ley federal de Asistencia Social, gestionadas directamente por el
Gobierno federal. Ademas, en algunos casos las prestaciones que reciben las
personas afectadas por los desahucios pueden estar relacionadas con las oficinas de
empleo (llamados job centre, Agentur fiir Arbeit o Arbeitsamt) que no estan preparadas
para los casos de desahucio. En otros casos en las areas rurales o ciudades
pequefias no hay vivienda social para realojar tanto a familias desahuciadas o a
personas sin hogar en situacion de calle. Todo ello resta eficacia a la prevencion del

sinhogarismo.

En algunas ciudades alemanas como Berlin, Bremen, Hamburgo, Stuttgart o Munich,
existen listas prioritarias de acceso a una vivienda social para personas con necesidad
urgente de vivienda incluyendo a las personas sin hogar. Los municipios realizan
contratos o convenios de colaboracion con proveedores de vivienda social para alojar

cuotas anuales de personas en situaciones prioritarias. En Berlin el sistema recibe el
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nombre de “segmento de mercado protegido” y contempla un sistema de garantias
para cubrir el impago de rentas de alquiler o dafios en la vivienda, asi como los
servicios de apoyo de entidades sociales. Una agencia central supervisa y actua en
caso de quejas de los proveedores de vivienda social u otros inquilinos. Aunque los
proveedores de vivienda social nho cumplan las cuotas establecidas el “segmento”
funciona y aloja a miles de personas. La falta de vivienda social para estos casos
urgentes hace que, en algunos municipios, las areas sociales alquilen directamente
viviendas en el mercado privado de alquiler durante un cierto tiempo a propietarios
particulares, aunque esta solucion residencial se utiliza mayoritariamente para casos
de alojamiento temporal para familias a las que no se les realiza un contrato de alquiler

ordinario sino se pacta un acuerdo de estancia.

En varias ciudades alemanas existen las Agencias Sociales de Alquiler (Soziale
Wohnraumhilfen) que se crearon a finales de los afos ochenta y principios de los
noventa para atender el rapido aumento de los niveles de sinhogarismo. Las entidades
sociales proveedoras de servicios para personas sin hogar crearon alianzas entre ellas
para articular asociaciones proveedoras de vivienda social sin animo de lucro con el
proposito principal de adquirir el parque de vivienda social que se estaba privatizando
y orientarlo a los grupos sociales mas vulnerables. Esto dio lugar al desarrollo de
varias organizaciones caritativas o de accién social con métodos propios de
intervencion sobre las personas sin hogar solas. Con el tiempo unas han tendido a
construir, otras a intermediar en el mercado privado de alquiler y otras a seguir

comprando viviendas.

Asi pues, podemos ver como en las ciudades mas grandes de Alemania existe un
modelo de escalera fuertemente financiado y con amplios y diversificados servicios
residenciales para personas sin hogar y con diferentes puertas de entrada a pesar de
los esfuerzos de centralizacién. La ciudad de Munich por ejemplo estructura sus

servicios residenciales para las personas sin hogar de la siguiente manera:

= FAST: Servicios de prevencién del sinhogarismo que son centros de acogida y
consulta que disponen de equipos de trabajadores sociales (ASA) que ofrecen
asesoramiento y asistencia a las personas en riesgo inminente de
sinhogarismo, y que estan autorizados a intervenir en su nombre. Centralizan
la informacion enviada por propietarios para detectar de forma temprana

situaciones de riesgo de deudas de alquiler.
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ASA: Es un servicio formado por trabajadores sociales que visitan a las familias
que han incumplido los acuerdos contractuales, para proporcionarles apoyo,
planificacion econémica o consejos para evitar el sobreendeudamiento y la

insolvencia. Trabajan conjuntamente con el FAST.

Servicios de apoyo a situaciones de crisis en relacién a problemas de alcohol o

drogas supervisados por el departamento de salud del Lander de Baviera.

Albergues: Los albergues municipales son atipicos permiten estar hasta dos
afos a la espera de recibir una vivienda social. Hay 6 edificios municipales con
623 camas en total. Cada habitacion tiene tres personas o espacio para

habitaciones familiares con cocina y lavabo compartido.

Albergues de emergencia (Clearinghauser): Son albergues para situaciones de
emergencia donde se puede estar maximo 6 meses a no ser que no haya una

alternativa mas estable. Hay cuatro edificios para estas situaciones.

Viviendas con servicios de apoyo: Viviendas permanentes con servicios
generales de apoyo para facilitar la integracion de las personas sin hogar a vivir

en ellas.

Viviendas con servicios de apoyo para grupos especificos: Servicios de apoyo
mas especializados en funciéon de la problematica de drogadicciones, salud
mental. También incluye situaciones de mujeres victimas de violencia machista

(Lebenspléatze fiir Frauen).

Centros de reintegracion social: Ofrecen alojamiento temporal y servicios de
apoyo para personas con problemas especificos como adiccion al juego, o falta

de capacidades...
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Tabla 10: Servicios de atencién para las personas sin hogar. Munich

VIVIENDA
INDEPENDIENTE

PIS05 MUNICIPALES

PIS05 MUNICIPALES ASEQUIBLES

ALOJAMIENTO CON
SERVICIOS FLEXIBLES

FISOS COMPARTIDOS GESTIONADOS POR OMGS (146 PLAZAS)

36 hostales privados: con
senvicios flexibles de apoyo
(2457 plazas, conectadas a

"alojamiento con soporte

residencial para grupos
especificos")

ALOJAMIENTO
PERMANENTE CON
SERVICIOS DE APOYO

CASASY PISOS MUNICIPALES

Mujeres mayores sin hogar (48 pisos)

Hombres mayores gin hogar (232 plazas)

Hombres con problemas de
salud mental (36 plazas)

ALOJAMIENTO CON
SERVICIOS DE APDYD
PARA GRUPOS
ESPECIALES

DIVERSAS OFPCIONES DEPENDIENDO DEL COLECTIVO

Esr?nau?ecr g;fa Alojamiento de
{Lebenspltze fir c?;g:ﬂﬂ'i;?;:];e
Frauen) (25
Z apoyo en
08 con iquiatr
acpl'ferdos de pmqu:atrla 11z
tenencia) plazas)

Rehabilitacion a
large y corto
plazo: personas

Madres | con problemas de
solas (73 | salud mental (282
pisos) plazas para
hombres; 18
plazas para
mujeres)

Reintegracion social a
corto plazo (331
plazas para hombres;
42 para mujeras)

36 hostales privados: con
semnvicios de apoyo flexibles
(2457 plazas; conectadas a

"alojamiento con soporte

fiexible).

ALOJAMIENTO CON

SERVICIOS GENERALES | NUEVOS PROYECTOS CON UMIDADES PEQUENAS DE VIVIENDA, CON SUS PROPIOS ACUERDOS DE TENENCIA
DE APOYD
ALOJAMIENTO TEMPORAL CON SERVICIOS DE DIVERSAS INSTALACIONES PARA RESPUESTAS DE
ALBERGLES PARA SOPORTE INTENSIVOS, GESTIONADOS POR ONGs EMERGENCIA, DE MAS LARGO PLAZO
PERNOCTAR Y/O
RESPUESTAS DE 1 hombre solo (177 plazas) G instalaciones municipales (623 camas)
EMERGEMCIA
2 mujeres (102 plazas) 4"Repositorics” (Clearing House) (125 pisos)
CENTROS DE APOYO
PARA SITAUCIONES DE PROVISION PARA CRISIS DE DROGAS O ALCOHOL
CRISIS
SERVICIOS DE ASISTENCIA g::'“a ?;'tlfs' Oﬁ:"ff de
SANITARIA poyO @ yuaa
personas sin gesticnadas
i hagar: or ONGs
SIM SERVICIOS DE 2 cirugias gq;;}::::ddoes?:r Labores de divulgacion en las asescrgmigntﬂ P
ALOIAMIENTO L méadicas OHG calles (equipos de ONGs) social y
Cirugia médica o 3 asistencia
madvil - mw“‘.ﬁ & ial: ud
instalaciones social; ayuda
psiquidtricas para encontrar
frabajo y
alojamiento
ACOGIDA EM LOS Servicies de
SERVICIOS PARA alojamiento
PERSOMAS SIN HOGAR Provision de gestionados
alojamiento por ONGs
APOYOD A EVITAR EL
SINHOGARISMO / FAST/ASA|
PREVENCION

Fuente: Traducido de Eurocities (2012)

= Vivienda con servicios de apoyo especificos. Ofrecen alojamiento a largo plazo

para mujeres solas con apoyo psicologico y también para personas con
problemas de salud mental.

= Alojamiento permanente con servicios de apoyo a personas sin hogar viejas o

con problemas de salud mental. Viven en viviendas pequefias en un mismo

edificio donde hay enfermeras eftc...
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= Alojamiento con servicios de apoyos flexibles: Se puede dar en tres espacios.
En viviendas proporcionadas por entidades sociales, donde las personas tienen
sus propias habitaciones, pero comparten servicios de cocina y lavabo. En
segundo lugar, en viviendas facilitadas por la administracion pero que no
disponen de un contrato de alquiler propio. Disponen de un pacto de
alojamiento. En tercer lugar, pueden prestarse en hostales privados con

estandares de calidad adecuados.

= Viviendas independientes: Algunas personas pueden tener acceso a una
vivienda independiente si la realoja la administracién. Otras simplemente dejan
de recibir los servicios de apoyo flexibles que recibian en la vivienda. Ya sea
del mercado privado de alquiler o vivienda social. Pero dispone de su propio

contrato de arrendamiento.

En resumen, podemos observar un modelo de escalera fuertemente desarrollado que

ofrece una vivienda independiente al final de un itinerario.

5.8 Conclusiones

Alemania concibe el sinhogarismo desde las situaciones de emergencia de vivienda en
las que se contemplan situaciones de personas que no disponen de una vivienda y las
que si disponen de una, pero que estan en riesgo de perderla o las viviendas se
encuentran en mal estado. Por ello la definicion de sinhogarismo en Alemania es

extensa y cubre muchas de las areas de la Tipologia ETHOS.

Los niveles de sinhogarismo se redujeron en Alemania en el periodo 1995 — 2008
debido a una combinacion de factores demograficos y migratorios, asi como a las
medidas de transformacién de albergues en viviendas permanentes y a la introduccion
de intervenciones especificas en la prevencion de los desahucios. Desde 2008

vuelven a aumentar, pero de forma desigual en todo el territorio.

El sistema de provision residencial aleman es atipico en Europa porque la mayoria de
la poblacion vive en régimen de tenencia en alquiler. Ello se explica por el papel de la
vivienda social y su conceptualizacion no en base a una propiedad publica sino a un
sistema de financiacion que cuando finaliza, la vivienda pasa automaticamente al

mercado privado de alquiler.
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Si bien es cierto que el parque de vivienda social se ha reducido drasticamente en los
ultimos treinta afos, el mercado de alquiler protegido y con precios asequibles ha
ayudado a mantener cierta estabilidad. Pero en las zonas con mayor demanda, con
unos precios del alquiler elevados y escasez de vivienda social, se estan generando
importantes tensiones. El sistema de asignacién de vivienda social se esta orientando
a priorizar las situaciones de las personas sin hogar, aunque el constar en un registro
de morosos por el impago de deudas de alquiler y la normativa para prevenir la

concentracién de la pobreza son los mayores obstaculos para acceder a ella.

La escasez de vivienda social genera importantes dificultades para realojar a familias
desahuciadas y a personas sin hogar que finalizan el itinerario de insercion a través
del modelo de escalera predominante en Alemania. Si bien el sistema de atencion al
sinhogarismo es extenso y amplio, ofrece predominantemente soluciones
residenciales temporales que acaban convirtiéndose en permanentes al no poder

garantizar una salida por la escasez de vivienda social.

170



CAPITULO VI: SINHOGARISMO Y VIVIENDA SOCIAL EN FINLANDIA

En este capitulo se describen los elementos que conforman el sistema de acceso de
las personas sin hogar a una vivienda social en Finlandia. En primer lugar, se describe
el marco juridico que protege a las personas sin hogar, tanto desde la legislacion
relativa a la vivienda como desde las normas de bienestar, salud o discapacidad. La
definicion de sinhogarismo utilizada en Finlandia es amplia y préxima a la tipologia
ETHOS.

En Finlandia se lleva a cabo una recogida de datos exhaustiva y de periodicidad anual
que permite una aproximacion precisa a los perfiles de personas sin hogar, asi como a
la evolucién de esta poblacion. Se presentan en este capitulo las tendencias

observables a partir de los datos disponibles.

Se describen también las estrategias nacionales para la erradicacion del sinhogarismo
cronificado y las diferentes herramientas de prevencion. Finlandia tiene Ila
particularidad de ser uno de los pocos paises que esta transformando su sistema de
atencion a las personas sin hogar eliminando o transformando las plazas de albergues
y fomentando el acceso de las personas sin hogar a una vivienda social
independiente. Si bien los niveles de sinhogarismo de la poblacién sin hogar
cronificada estan reduciéndose como consecuencia de las estrategias nacionales,
existe el debate si se esta produciendo una residualizacién del parque de vivienda

social y la politica de sinhogarismo.

6.1. El sinhogarismo y su marco legal en Finlandia

A principios de la década de los afios noventa, hubo un gran debate sobre el sistema
de derechos fundamentales en Finlandia que culminé en la reforma de la Constitucién
finlandesa en el ano 2000 cuando entro en vigor. Existian multiples razones para
realizar la reforma, pero de acuerdo con el proyecto de ley del gobierno, uno de los
incentivos principales era la ambicion de dar a los derechos humanos en los tratados y
convenios ratificados por Finlandia una base legal fuerte en el si de la Constitucion de
Finlandia. Aunque garantizar la inviolabilidad de la dignidad humana y los derechos de
la persona es la base de la Constituciéon, se queria fortalecer el caso relativo a los

derechos econdmicos, sociales y culturales entre los que se encuentra la vivienda
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(Helenelund, 2008). Para ello el articulo 19 de la Constitucién de Finlandia (731/1999)
incorpord el derecho a la vivienda explicitando que los poderes publicos tienen el
deber de promover el derecho a la vivienda de todos los ciudadanos, incluyendo el
derecho al alojamiento si la vida o la salud corren peligro sin él. Ciertamente los
medios empleados para satisfacer este derecho fundamental no estan regulados, de
modo que estas disposiciones no establecen un derecho subjetivo a la vivienda
(Fredriksson y Patari 2006), aunque las personas con discapacidad grave y las
situaciones que afectan el bienestar infantil son prioritarias. De hecho, los jovenes que
han sido puestos bajo la tutela del Estado son el unico grupo social que tiene

reconocido un derecho subjetivo y exigible a la vivienda.

En Finlandia el marco legislativo del sinhogarismo se dibuja bajo la normativa de
vivienda. Las medidas para combatir y mejorar la situacion residencial de las personas
sin hogar se recogen en la legislacion de vivienda, particularmente en la seccion quinta
de la Ley del desarrollo de las condiciones de vivienda (919/1985), donde se establece
que los municipios tienen la obligacion de desarrollar las condiciones de vivienda en su
area para que puedan proporcionar una vivienda razonable a las personas que se
encuentran sin hogar en esta y no sean capaces de encontrar un vivienda por ellos
mismos sin ninguna dificultad. Por otro lado, la Ley de Salud Mental (1116/90)
establece que una persona que sufra problemas de salud mental o de algun tipo de
trastorno se le debe proporcionar una vivienda asistida, o con servicios de apoyo
adecuados, para su necesaria rehabilitacion médica o social. Esta vivienda deberia
organizarse en cooperacién con el area de bienestar social del municipio en cuestion.
Asimismo, los jovenes y las familias que requieran servicios de bienestar tienen el
derecho a mejorar sus condiciones residenciales y su situacién se contempla en los
criterios de adjudicacion para viviendas sociales. Los jovenes que han sido acogidos
por los servicios sociales disponen de prioridad en el acceso a una vivienda social
cuando llegan a la mayoria de edad (18 afos). También es importante destacar que la
Ley de Bienestar Social (710/1982) establece que los servicios a domicilio (asistencia
domiciliaria o viviendas tuteladas) se ponen a disposicion de las personas que, por
razones especiales, necesitan de ayuda o asistencia en relacion con la organizacion

de la vivienda o con sus condiciones de vida (Fredriksson y Patari, 2006).

En Finlandia la legislacion social a nivel nacional contempla el “principio de necesidad”
de forma transversal. La Ley de Bienestar Social (710/1982), incluye informacion sobre
los "servicios de vivienda" entendidos como "servicios sociales" (articulos 17 y 22-23).

Hay dos tipos de servicios de vivienda, "Viviendas con servicios” y "alojamientos con
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apoyo”. La disposicion que establece quién tiene derecho a "servicios de vivienda" no
es muy precisa. Segun al articulo 17 los "servicios de vivienda” se proporcionan en el
caso de personas que, por razones especiales, necesitan ayuda y apoyo para mejorar
sus condiciones de vida. Los pacientes de salud mental son un grupo que tiene
derecho subjetivo a los “servicios de vivienda” y la interpretacién actual del articulo 5.2
de la Ley de Salud Mental (710/1990), es que este derecho individual es sélo para
pacientes con problemas de salud mental cronificados. Esto también se ha puesto en
practica a través de la Ley de Discapacidad (759/1987). Un grupo de poblacion mas
dificil son las personas con problemas de drogadiccion. De acuerdo con la Ley de
cuidado sobre el consumo abusivo de substancias (41/1986), la politica de vivienda
debe ser el mecanismo principal para conseguir una vivienda, incluso para personas
con graves problemas de drogadiccion. Si existe una necesidad local para ello, las
“viviendas con servicios” y los “alojamientos con servicios” pueden dedicarse a
personas con problemas de abuso de sustancias de forma prioritaria. Los albergues
nocturnos pueden orientar a cubrir esta situacion si es necesario, pero a inicios de los
afios 2000 eran soluciones residenciales a largo plazo (Helenelund, 2008). Segun los
estandares del sistema de derechos humanos los albergues sélo pueden ser
soluciones a corto plazo. El Comité de Derechos Sociales ha sehalado explicitamente
en su jurisprudencia que los albergues no son un estandar de vivienda aceptable
segun el articulo 31 de la Carta Social Europea Revisada ya que mantener a las
personas en la marginalidad es una violacion a la dignidad humana de acuerdo con el
articulo 30 de la Carta Social Europea Revisada (Kenna, 2006). Finlandia ratificé la
Carta Social Europea Revisada en el ano 2002 y el protocolo Adicional de
Reclamaciones Colectivas en 1998, aceptando especificamente el articulo 31 sobre el
derecho a la vivienda. Como consecuencia de la reforma de su Constitucién e
implementacién de los tratados y pactos internacionales en derechos humanos,
Finlandia elaboré una Estrategia Nacional para la reduccion del sinhogarismo

cronificado en los afios 2008-2011 sobre esta base juridica.

6.2. Conceptualizando el sinhogarismo en Finlandia

Después de la Segunda Guerra Mundial el sinhogarismo se concentré en las ciudades
finlandesas. La transformacion econdmica y social en el ambito rural y el desarrollo de
las nuevas ciudades, con una creciente demanda de fuerza de trabajo en estas,
generaron movimientos migratorios internos importantes. Entre los afios cuarenta y

cincuenta se hizo frente al sinhogarismo mediante la construccién de albergues
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temporales. Los usuarios de estos tendian a ser jovenes con trabajo. El importante
déficit de vivienda hizo que los albergues de caracter temporal acabaran siendo
permanentes. A finales de los afios sesenta el perfil de las personas usuarias de los
albergues cambio. Se identificaban formas de pobreza y exclusion severa, marcadas
por el paro, el alcoholismo y otros problemas de salud, con un denominador comun de
personas con escasas relaciones sociales (Karkkainen, 1996). Asi surgio en el debate
publico un estereotipo de personas sin hogar al que se llamaba “pultsari’ (borracho sin

hogar).

Las investigaciones de los afos setenta y mitades de los ochenta mostraban a las
personas sin hogar como resultado de procesos de exclusién y de una subcultura de
consumo abusivo de alcohol y drogas a las que habia de responder mediante la
provisibn de servicios de salud y de rehabilitacion. No se articularon medidas
especificas en la politica de vivienda orientadas a la problematica del sinhogarismo,
sino que esta se entendia como un problema de salud, consumo de alcohol y drogas.
A mediados de los afios ochenta las personas usuarias de albergues eran personas
mayores O personas que buscaban alojarse por una o dos noches. Las personas sin
hogar jovenes que se alojaban con amigos o familiares aumentaron de forma
importante y estable. En este sentido se produjo un cambio en la estructura y los
perfiles del sinhogarismo que obligaba a una re-conceptualizacién de la problematica y
las formas de intervencion. El sinhogarismo pasé a ser considerado mas como un
denominador comun para personas en una situacién social diferente y no como el
principal determinante de los problemas sociales. Los servicios relacionados con el
abuso de substancias no eran suficientes y los albergues no resolvian la situacién de
las personas sin hogar, que cada vez mas, optaban por vivir con familiares, amigos o
conocidos. Por todo ello la vivienda adquirid un papel principal en el abordaje del
sinhogarismo. A inicios de los afios ochenta se introdujo el “sistema de servicios de
vivienda” como una medida de bienestar y de vivienda para cubrir las necesidades de
las personas sin hogar y tubo importantes resultados positivos en la reduccion del

sinhogarismo y la necesidad de albergues.

En Finlandia el concepto de “sin hogar” (koditon) no se usa en la legislacion. En su
lugar, se emplea siempre el concepto de “sin vivienda” (asunnoton). Una persona “sin
vivienda” es una persona con una necesidad residencial, pero cuya condicién puede ir
asociada a muchos otros problemas. Como ya hemos visto ni el concepto de sin
vivienda (asunnoton) ni el concepto de sin hogar (koditon) se plasman en la legislaciéon

de bienestar social y de sanidad. La razon para ello es que la legislacién no identifica
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especificamente la obligacion de prestar servicios a personas sin hogar, sino que en
lugar de ello se las trata como usuarios de la prestacion de un servicio en un contexto
mas general. Por consiguiente, aunque el concepto de “sin hogar” hace referencia a la
responsabilidad de la autoridad en materia de vivienda, las autoridades de bienestar
social prestan la mayor parte de servicios de bienestar social, incluidos algunos
“servicios de vivienda” como elemento de prestacion de asistencia para personas sin
hogar. En la practica, los servicios a personas sin hogar son prestados en parte por los
servicios municipales de bienestar social, por servicios sanitarios y por agencias
voluntarias que se especializan en estas areas. Las autoridades de vivienda y las
asociaciones de vivienda proporcionan alojamiento, pero muy raramente medidas de

asistencia de ningun tipo.

El Centro de Desarrollo y Finanzas de la Vivienda de Finlandia (Asumisen rahoitus- ja
kehittdmiskeskus — ARA) es el 6rgano de maxima responsabilidad para la
implementacién de la politica de vivienda en Finlandia y esta integrado en el Ministerio
de Medio Ambiente. El ARA realiza anualmente una encuesta sobre el mercado de la
vivienda que recoge la situacion de las personas sin hogar a las que define bajo las

siguientes categorias:

Personas que viven en la calle, en portales, en albergues nocturnos, etc.
Personas que viven en otros refugios o hostales o en casas de huéspedes para
personas sin hogar.

Personas que, por falta de una vivienda, viven en centros de asistencia o en
otras unidades de alojamiento pertenecientes a autoridades de bienestar
social, centros de rehabilitacion u hospitales.

Presos en vias de ser excarcelados que no disponen de vivienda.

Personas que viven temporalmente con familiares o allegados por falta de una
vivienda propia.

Familias y parejas que se han separado o que estan alojadas en una residencia

temporal por falta de vivienda.

En la Estrategia Nacional para la reduccién del sinhogarismo cronificado o de larga
duracién (2008 — 2011), se define el concepto de “larga duraciéon” como sufrir estas
situaciones durante un periodo prolongado, cuando se corre el riesgo de sufrirla, por
razones sociales o de salud, por un periodo de mas de un afio, o si la persona ha

sufrido recurrentemente una falta de hogar durante los ultimos tres anos. Aunque
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inicialmente la interpretacion del sinhogarismo de larga duracién fue diferente entre los
municipios que debian operativizar la definicion, en los ultimos afios se consensud el
término y se establecié que aproximadamente que un tercio de las personas sin hogar

en Finlandia se encontraban en situacion cronificada (ARA, 2015).

Sirkka-Liisa Karkkainen (2005) realiza una aproximacion de las categorias del
sinhogarismo en Finlandia de acuerdo con la Tipologia ETHOS donde podemos ver
que hay ciertas similitudes. Las encuestas del ARA recogen el numero de personas sin
hogar en situacion de calle, aunque reconocen que es dificil estimar con precisién el
nuamero, porque algunas no acuden a los servicios y albergues de asistencia basica.
Tradicionalmente las personas sin techo no querian alojarse en albergues y
mayoritariamente, preferian alojarse con familiares, amigos o allegados,
especialmente los mas jovenes. Muchas personas sin techo van de un sitio a otro,
permaneciendo en ocasiones en un albergue durante un par de noches o algunos
dias, para después pasar a un alojamiento temporal junto a familiares o allegados o a
un hostal por un periodo breve de tiempo o incluso para ir a dormir en la calle, lo que,
con el clima finlandés, significa dormir en vestibulos o escaleras de edificios o en
varios tipos de refugios o lugares no preparados para alojar a nadie. También hay un
pequefio numero de personas sin hogar que viven en el bosque en sus propias
cabanas. Los albergues de baja exigencia disponen de instalaciones de buena calidad
y su tarea consiste en proporcionar servicios sociales basicos y conectar a los
usuarios a otros servicios o tratamientos, asi como hacia los servicios de vivienda. En
Finlandia no hay albergues de emergencia especificos para familias, pero los

albergues para mujeres se utilizan para emergencias de mujeres con nifos.

En la categoria de “sin vivienda” podemos ver como si bien los “hostales de corta
estancia” para personas sin hogar estdan bien acotados, la subcategoria de
“alojamientos temporales” es dificil de definir con exactitud. Tradicionalmente, los
hostales eran la principal solucién residencial para personas sin hogar. La mayoria de
los hostales para personas sin hogar estan gestionados por entidades sociales,
aunque también hay hostales gestionados por empresas privadas y agencias
municipales de bienestar social. Los trabajadores sociales municipales visitan la mayor
parte de los hostales que financian y controlan sus estandares de calidad. Por
consiguiente, el municipio realiza un cierto control sobre la calidad de la prestacién de
servicios. El “alojamiento temporal” no es un recurso especifico y recoge situaciones
en que personas o familias estan viviendo temporalmente en un apartamento sin

contrato permanente, normalmente cedido por las autoridades municipales o por una
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entidad social o, a veces, con menos frecuencia, puede ser una habitaciéon de hostal.
Las familias sin hogar suelen ser alojadas en viviendas temporales, a menudo
consideradas como recursos para situaciones “de crisis”, mientras esperan a recibir
una vivienda normal, ya sea independiente o asistida. Una parte de las familias sin
hogar viven en albergues de mujeres y otras familias sin hogar se alojan
temporalmente con familiares, especialmente en el caso de familias inmigrantes
(Karkkainen, 2005).

En Finlandia, los albergues para mujeres se incluyen en el nimero de personas en
instituciones (Busch-Geertsema et al, 2014a). A veces es dificil para las areas de
bienestar social encontrar una vivienda adecuada para las familias y, por consiguiente,
la madre y su hijo deben quedarse mas tiempo en el albergue. Estos casos no se
incluyen en las cifras de familias sin hogar que realiza la Encuesta sobre el Mercado
de la Vivienda del ARA. Los solicitantes de asilo no se contabilizan como personas sin
hogar mientras permanecen en centros de asilo estatales o en circunstancias
reguladas de otro modo. Si se acepta la solicitud de asilo, el municipio de la localidad

correspondiente se encarga de proporcionarle una vivienda al solicitante.

La categoria de “presos a punto de ser excarcelados y que no disponen de vivienda”
incluye a presos que seran puestos en libertad en un plazo maximo de dos meses y no
disponen de una vivienda al salir. La Encuesta sobre el Mercado de la Vivienda del
ARA, recoge una estimacion de los municipios sobre los casos que estos tienen
constancia, por lo que probablemente es posible mejorar la calidad de estos datos. De
hecho, en el 2003 se produjo una variacién estadistica que impacto en los niveles de
sinhogarismo. Normalmente se recogian los datos anuales para la encuesta del 15 de
noviembre y a partir del 2003 se pasd a contabilizar la poblacion que ese dia se
encontraba en esta situacion. La categoria “personas que, por falta de una vivienda,
viven en centros de asistencia o en otras unidades de alojamiento pertenecientes a
autoridades de bienestar social, centros de rehabilitacién o hospitales” incluye a
aquellos que viven en unidades de vivienda o en hogares para personas con
problemas de adiccion, en varios tipos de viviendas asistidas o en que se proporcionan
cuidados de tipo institucional, porque carecen de vivienda propia. Las unidades de
vivienda asistida, en que se supone que una persona vivira durante un periodo mas
largo, no se incluyen en esta categoria. Sin embargo, es bastante dificil obtener cifras
exactas sobre esta categoria en particular. Hay personas que viven en residencias
asistenciales porque no disponen de una vivienda adecuada y otras que residen alli

porque si necesitan asistencia. Es el personal laboral el que define si una persona
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permanece en el centro por falta de una vivienda. Por consiguiente, las cifras se basan
también en una estimacion realizada por las autoridades municipales para la encuesta
en concreto. Finalmente, los “alojamientos para personas sin hogar con asistencia de
especialistas” es la principal subcategoria que recoge las personas sin hogar que no
son consideradas capaces de vivir independientemente. El alojamiento se les
proporciona para un plazo definido o para una estancia mas larga. Si esta forma de
vivienda es apropiada para una persona, se deja de considerar que es una persona sin
hogar (sin vivienda). Sin embargo, si necesita permanecer en este tipo de alojamiento
mas de lo necesario, por falta de otras opciones (por ejemplo, por la insuficiencia de

viviendas independientes o asistidas), se considera que esta sin vivienda.

En referencia a la categoria de “Vivienda Insegura” podemos ver como las personas
que viven “temporalmente con familiares o amigos (no por voluntad propia)” son
recogidas estadisticamente por la Encuesta sobre el Mercado de la Vivienda del ARA.
Estas son personas que, de acuerdo con la informacion o las estimaciones del
municipio, viven temporalmente con familiares o amigos por la falta de una vivienda o
que van pasando de una a otra. Este item no incluye a los jovenes que viven en la
vivienda de sus padres (Karkkainen, 2005). Esta subcategoria puede solaparse con
las personas que estan “viviendo en una vivienda sin derecho legal a ocuparla (en
parte o en su totalidad)”, es decir, aquellas que comparten una vivienda o realquilan
una habitacién. Sobre esta categoria no hay informacioén a no ser que llegue a manos
de la administracién local. Respecto a los desahucios y ejecuciones hipotecarias se
dan muchos casos donde las personas o familias abandonan la vivienda antes lo que
dificulta el recuento estadistico y la prevision de politicas publicas preventivas en este
sentido. Por otro lado, no se tiene en cuenta como subcategoria de “Vivienda
insegura” aquellas situaciones donde se “vive bajo la amenaza de violencia por parte

de la pareja o la familia”.

Las situaciones de personas o comunidades que vivan en caravanas o cabafas en el
bosque no se contemplan como categoria de Vivienda Inadecuada, sino que se
consideran una situacién de Sin Techo (Busch-Geertsema et al, 2014a). Asi pues, la
categoria de vivienda inadecuada se basa en las subcategorias de infravivienda y
sobreocupacion. En el primer caso, la informacion disponible no tendria por qué
asimilarse a situaciones de sinhogarismo ya que las autoridades sanitarias prohiben el
uso de una vivienda como residencia si esta no es adecuada para tal fin. En el caso de
sobreocupacion extrema, existen diferentes criterios de clasificacion. Normalmente se

emplea el criterio de acuerdo con el cual una vivienda sufre sobreocupacion si aloja a
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mas de una persona por habitacion, teniendo en cuenta que la cocina no entra en el

coémputo de habitaciones (Karkkainen, 2005).

Recientemente se ha publicado una investigacion sobre personas sin hogar en
Helsinki (Koistiainen y Laakso, 2015) sobre las entradas y salidas a los procesos de
sinhogarismo de 250 personas sin hogar. La investigacion muestra cuales fueron los

lugares mas comunes para alojarse durante los procesos sinhogarismo:

= Alojarse en casa de un amigo, familiar o allegado como minimo durante un
tiempo (43%)

= Alternar por breves periodos de tiempo viviendas de diferentes amigos,
allegados y familiares (34%)

= Alojarse en la vivienda de una persona conocida (22%)

= Quedarse con los padres (19%)

= Permanecer con conocidos ocasionales (14%)

= Dormir a la intemperie en el espacio publico, usando contenedores de basura,
parques, escaleras, etc. (11%)

= Dormir en un coche (8%)

= Servicios de alojamiento para las personas sin hogar (7%)

Esto nos muestra como las situaciones residenciales de las personas sin hogar son
muy variables a lo largo de toda la Tipologia ETHOS y la definicion finlandesa.
También invita a la reflexion sobre los servicios de alojamiento para las personas sin
hogar ya que esta es la ultima opcion escogida. También se puede identificar la
correspondencia de estos porcentajes con la presencia de estas situaciones en las
estadisticas anuales que realiza cada 15 de noviembre el Gobierno finlandés y que

comentamos en el apartado 6.4.

6.3. Factores de riesgo y perfiles del sinhogarismo en Finlandia

En la primera década de los anos 2000 el perfil de personas sin hogar eran
mayoritariamente hombres solteros (Hytonen, 2005). En el ambito nacional, el numero
de mujeres (20%) y el de jovenes sin hogar (20%) permanecieron casi inalterados.
Segun Karkkainen (2005) el estereotipo de mujer sin hogar era de mujer soltera con
hijos, pero que ya no viven con ella y con un problema de alcoholismo u otras

substancias. El numero de mujeres usuarias de servicios relacionados con la adiccion
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se incrementd considerablemente a finales de los afos noventa y eran mujeres cada

vez mas jovenes.

Aunque en Helsinki existia una tendencia creciente al sinhogarismo entre las mujeres
y los jovenes, segun el informe de Hytonen (2005), las estadisticas de la oficina
municipal dedicada a las personas sin hogar mostraban que el 82% de las personas
sin hogar eran hombres y que el 92% eran solteros. Cerca del 20% de los usuarios
tenian menos de 30 afios de edad y el 74% se encontraba en el grupo de 30-59 afios.
La mayoria de las personas sin hogar estaban desempleadas (56%) o eran
pensionistas (20%), mientras que solamente el 2% trabajaba. El nivel educativo era
relativamente bajo: mas de la mitad de los usuarios tenian solamente educacion
basica o menos; el 18% contaban también con formacion ocupacional; y el 7,5% de los
usuarios eran inmigrantes. En Finlandia, a inicios de los afos 2000, la necesidad de
vivienda entre la poblacién inmigrante se consideraba en general un problema

marginal pero creciente (Mikkonen y Karkkainen, 2003).

Por otro lado, fruto de las investigaciones sobre el concepto de “sinhogarismo
cronificado” que se encuentra en la base de la estrategia nacional finlandesa se puede
decir que el perfil principal de las personas sin hogar de larga duracién son hombres,
divorciados, de mediana edad o mas; sin estudios y de clase obrera o desempleados;
autoctonos con problemas de alcoholismo y/o salud mental; y un largo historial de

fracasos en los tratamientos y en la busqueda de vivienda (Kettunen, 2010).

En la dltima encuesta disponible realizada por el ARA del afio 2014 se determina que,
en contraste con el aumento constante y continuado de la poblacién sin hogar
inmigrante, en el afio 2014 se produjo una caida del 25% en el nUmero de inmigrantes
sin hogar. También hubo una caida en el numero de familias de inmigrantes sin hogar;
de alrededor del 53% del niumero total de familias sin hogar. En cuanto a los jévenes,
alrededor del 23% de todas las personas sin hogar eran menores de 25 afios en 2014.
La proporcion de mujeres y nifios sin hogar era casi lo mismo. En comparacion con el
ano 2013, la proporcién de menores de 25 afios se redujo en casi un 14% y las
mujeres en aproximadamente un 9%. El nUmero de personas sin hogar jovenes vy

mujeres se ha mantenido estable durante mas de diez afios (ARA, 2015).

En la investigacion de Koistiainen y Laakso (2015) sobre las entradas y salidas en los

procesos de sinhogarismo elaborada sobre la experiencia de 250 personas sin hogar
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de Helsinki se destacan que los factores mas comunes identificados como causantes

de las situaciones de sinhogarismo fueron:

= El divorcio (21%)

= Razones externas a la persona, por ejemplo, la finalizacién del contrato de
alquiler (18%)

= Cambio de residencia desde otro municipio para estudiar, buscar trabajo o por
una relacion personal (12%)

= Desahucio (7%)

= Abandono de la vivienda por un aumento del alquiler (6%)

= Abandono de la vivienda de la infancia (5%)

Por otro lado, los factores desencadenantes que identificaron las personas

entrevistadas fueron:

= Problemas econémicos (25%)

= Desempleo (20%)

= Divorcio (20%)

= Problemas de salud mental (12%)
= Abuso de drogas (10%)

= Deudas (8%)

= Rifias con los padres (8%)

6.4. Datos sobre el sinhogarismo en Finlandia

Durante muchos anos, Finlandia ha sido un pais pionero en medir y reducir los niveles
de sinhogarismo. El ARA tiene la responsabilidad de presentar un informe sobre los
niveles de sinhogarismo basandose en una encuesta anual sobre del mercado de la
vivienda que realiza cada 15 de noviembre a partir de la informacién proporcionada
por los municipios. El estudio lo realizan los municipios, y se han recogido estadisticas
desde 1987. A pesar de la variacién en los métodos municipales de calculo, el caso
finlandés es uno de los ejemplos mas interesantes para mostrar como la recogida de
informacion anual es imprescindible para la evaluacion de las politicas publicas objeto
de analisis (Busch-Geertsema, 2010b). La encuesta anual del ARA tiene algunas
limitaciones como, por ejemplo, que no todos los municipios usan las mismas técnicas

y fuentes estadisticas para responder las preguntas del cuestionario sobre
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sinhogarismo a pesar de ello es un instrumento valido para monitorear las politicas de

sinhogarismo.

A finales de la década de los ochenta, los datos estadisticos mostraban que habia
18.480 personas sin hogar en Finlandia y en el 2014 su cifra ha descendido hasta
7.534 personas. El afio 1987 fue el Afo Internacional para alojar a las Personas Sin
Hogar declarado por Naciones Unidas y por ello, desde ese afo, la politica para
abordar el sinhogarismo en Finlandia ha tenido como eje central facilitar el acceso a la

vivienda de las personas sin hogar.

El numero de personas sin hogar se redujo a la mitad entre los afios 1987 y 1995, en
parte por el desarrollo general de los mercados de vivienda y el fomento de la vivienda
social y en parte por la introduccion de los servicios de vivienda que son entendidos
como servicios sociales y que contemplan viviendas independientes con servicios de
apoyo para las personas sin hogar y unidades de alojamientos comunes con servicios

de apoyo especializados.

Grafico 6: Evolucidn de las personas sin hogar (En miles). Finlandia. 1987 —
2014
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ARA (2009, 2013, 2015)

A partir de mediados de la década de los noventa, la reduccion en el numero de

personas sin hogar se ralentizé hasta inicios de los afios 2000 cuando empezaron a
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desarrollarse programas especificos (estrategias) para la reduccion del sinhogarismo
centradas en tres de las ciudades mas pobladas y basadas en el incremento del
parque de vivienda social y unidades de alojamiento con servicios de apoyo. Una parte
de la caida mas aguda en el afo 2003 se explica también por ajustes estadisticos
relacionados con las salidas de la poblacion institucionalizada y presa, la cual era
contabilizada hasta el momento en datos anuales y a partir de entonces solo se
contabilizan las personas en esta situacion el 15 de noviembre. Este conjunto de
variables rompi6 la barrera de las diez mil personas sin hogar y los niveles de

sinhogarismo se estabilizaron entorno a las 7.000 personas.

Grafico 7: Evolucion de las personas sin hogar segun categorias. Finlandia. 1987

-2014
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ARA (2009, 2013, 2015)

Pero en el periodo 2007 — 2009 se produjo un ligero aumento de los niveles de
sinhogarismo basado sobre todo en la categoria de personas sin hogar alojadas con
familiares, amigos o allegados. El afio 2006 fue un afo electoral donde se replante6
cual debia ser la politica de vivienda del pais, en un contexto subida de precios en el
mercado de la vivienda y que afectd a los niveles de produccion de vivienda social. El
analisis realizado concluia que en todos estos afos de programas especificos de

reduccioén del sinhogarismo basados en el fomento del acceso a una vivienda social ya
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se habian alojado a la mayor parte de personas sin hogar con perfiles menos
conflictivos. Existia un grupo de personas sin hogar que no accedia a la red de
albergues con una situacion mas cronificada y con importantes problemas de salud.
De acuerdo con el cuestionario sobre el mercado de la vivienda del ARA, en el afio
2007, de media, un 52% de las personas sin hogar habian residido en alojamientos
temporales o institucionales y un 54% se podian clasificar como personas sin hogar de
larga duracién, aunque las estadisticas variaban considerablemente entre municipios
(Tainio y Fredriksson, 2009).

En este sentido se han articulado las Estrategias Nacionales para la reduccion y
eliminacion del sinhogarismo de larga duracion para los periodos 2008-2011 y 2012-
2015, llamadas PAAVO | y PAAVO Il con el objetivo de resolver especificamente
dichas situaciones. Los objetivos concretos eran conseguir reducir a la mitad en el afio
2011 los niveles de personas sin hogar cronificadas en situacién de calle y erradicar
dicha situacion para el 2015 en base a la implementacion de la metodologia Primero

Vivienda (Housing First).

Si bien entre los afos 2008 y 2011 se produjo una intensa reduccion del numero de
personas sin hogar y especialmente de personas sin hogar en situacion de calle, entre
2011 y 2012 se produjo un ligero aumento atribuido en base a los niveles de
sinhogarismo de personas alojadas con familiares, amigos o allegados atribuible a la
residualizacion de la politica de vivienda social y sinhogarismo y por ello en las
PAAVO Il se decidié introducir medidas especificas de prevencion del sinhogarismo
basadas tanto en la prevencién de los desahucios como en la salida de los presos y

personas de instituciones.

6.5. Estrategias o politicas para la erradicacién del sinhogarismo en

Finlandia

En Finlandia, las estrategias contra el sinhogarismo durante muchos afios se han
orientado a solucionar las necesidades residenciales de las personas sin hogar.
Combatir el sinhogarismo ha sido uno de los objetivos de los programas de diferentes
gobiernos, y ha habido planes de accion tanto en el ambito nacional como regional en
el area metropolitana de Helsinki. El numero de personas sin hogar ha descendido
considerablemente entre 1987 y 2014, pero a mediados de los afios 2000 se considero

que las personas sin hogar mas vulnerables habian quedado excluidas de estas
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politicas de alojamiento. Hytdnen (2005) afirmaba que aun y asumiendo ciertas
deficiencias, las tendencias generales del sinhogarismo en Finlandia estaban muy

claras:

* En Finlandia, el numero de personas sin hogar estaba descendiendo;

* El sinhogarismo estaba concentrado en la region de la capital y en los centros de
crecimiento;

» Unos servicios de asistencia suficientemente intensivos seran cruciales para lidiar

con el problema en el futuro.

En el 2005 se estimo6 que solamente a un tercio de las personas sin hogar residentes
en el area metropolitana de Helsinki podian ser ayudadas proporcionandoles un
alojamiento. Las personas sin hogar cronificadas o de larga duracion, con multiples
problemas salud necesitaban otro tipo de medidas especiales para cambiar su
situaciéon y por ello se elaboré la Estrategia Nacional para la reduccién del
sinhogarismo 2008 — 2011 (PAAVO I).

El Programa para reducir el sinhogarismo de larga duracion (2008-2011) estuvo
liderado por el Ministerio de Medioambiente y su ejecucion cuenta con la participacion
del ARA (Centro de Desarrollo y Finanzas de la Vivienda), el Ministerio de Asuntos
Sociales, el Ministerio de Justicia y la RAY (Asociacién del Juego), asi como de
entidades sociales proveedoras de servicios para personas sin hogar. El programa se
desarrolld en las diez ciudades con mayores porcentajes de poblaciéon sin hogar
(Helsinki, Espoo, Vantaa, Tampere, Turku, Lahti, Jyvaskyla, Oulu, Joensuu y Kuopio).
El objetivo cuantitativo de la PAAVO [ era reducir a la mitad el numero de personas sin
hogar cronificadas mediante la creacion de soluciones residenciales estables y
permanentes. Para ello se contemplaba la creacion de 1.250 viviendas sociales
nuevas y unidades con servicios de apoyo para alojar a las personas sin hogar
cronificadas en los diez municipios. El reto principal era la conversion del sistema de
albergues a un sistema estructurado bajo los principios de Primero Vivienda (Housing
First) tratando de erradicar, reemplazar y transformar las habitaciones compartidas de
los albergues en unidades de vivienda con tenencias permanentes y servicios de
apoyo. La estrategia contemplaba también la puesta en marcha de servicios de
vivienda orientados a la prevencion y programas de vivienda especificos para prevenir

el sinhogarismo entre jévenes.

185



La estrategia PAAVO [ fue financiada con cerca de 200 millones de euros de los
cuales el Gobierno financido 170 millones, los municipios 10 millones de euros y la
Asociacién del juego lo hizo con 20,5 millones de euros mas. De la financiacion estatal
cerca de 80 millones de euros se orientaron a la promocién de vivienda vehiculada por
el ARA y 10,3 millones del Ministerio de Asuntos Sociales especificamente para los

servicios de apoyo.

Los resultados de la estrategia PAAVO [ fueron reducir los niveles de sinhogarismo de
larga duracién en un 28% entre los afios 2008 y 2011. Al final del 2011, se habian
proporcionado a la estrategia un total de 1.519 viviendas sociales y unidades de
vivienda con servicios de apoyo en las diez ciudades involucradas en la estrategia y la
conversion del sistema de albergues en unidades bajo los principios Housing First fue

el elemento crucial para conseguir los resultados.

La primera evaluacion de la estrategia puso de relieve que el objetivo cuantitativo de
reducir el nimero de personas sin hogar cronificadas a la mitad en el ano 2011 no se
consiguié. Ademas, entre 2008 y 2009 el numero total de personas sin hogar en
Finlandia se incrementé marginalmente. En mas de la mitad de las ciudades sujetas al
programa (Vantaa, Lahti, Kuopio, Joensuu, Jyvaskyld y Espoo), el numero de
individuos definidos como personas sin hogar de larga duracién también se incrementé
a pesar de los esfuerzos realizados. A pesar de ello se considerd que la financiacion
general del programa fue suficiente y eficaz. Los objetivos cuantitativos relativos a la
produccién de varios tipos de alojamiento se alcanzaron y hasta se superaron. En
algunos municipios parecia necesario aumentar el numero de viviendas para poder
alcanzar el objetivo de reducir a la mitad el sinhogarismo de larga duracion. La
conversién del “modelo de escalera” al modelo “primero vivienda” fue muy importante
en Helsinki y Espoo lo que facilité la consecucién de los objetivos conseguidos.
También se consider6 que las medidas preventivas mostraron efectos positivos sobre
todo en prevencion de desahucios y los procesos de salidas de presos, pero aun era

necesario mejorar mas en lo relativo a la cuantificacién y monitoreo de los servicios.

El Gobierno y el Ministerio de Medio Ambiente decidieron seguir la estrategia y realizar

una PAAVO Il estableciendo como objetivos para el periodo 2012 — 2015:

* Eliminar el sinhogarismo de larga duracion antes del final de 2015.
* Reducir el riesgo de sinhogarismo de larga duracion mediante un uso mas

eficiente del parque de viviendas sociales de alquiler.
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* Intensificar las medidas dirigidas a prevenir el sinhogarismo.

Durante el programa de PAAVO Il (2012-2015) se ha producido un mayor desarrollo y
uso de viviendas sociales dispersas por la ciudad y los servicios de apoyo flexibles, en
vez de recursos concentrados en unidades de viviendas con servicios de apoyo en un
mismo edificio. Ademas, los servicios preventivos también se han desarrollado vy
mejorado. La PAAVO Il repite sistema de gobernanza, pero ha reducido los niveles de
construccion de viviendas y se ha centrado en desarrollar y mejorar la prevencién del

sinhogarismo.

Los servicios de asesoramiento en vivienda existen en Finlandia desde hace afios,
pero no habia una coordinacién en el sentido de prevenciéon de desahucios bajo un
marco de prevencion sinhogarismo que obligara a coordinar procesos judiciales, areas
de vivienda y servicios sociales y en todo caso estaban concentrados en viviendas
sociales. Solo en Helsinki en los afios 2012 y 2013 se atendieron a 16.000 personas y
se pararon 280 desahucios desde los nuevos servicios de asesoramiento de vivienda
que también ofrecen servicios psicosociales y servicios de apoyo de baja intensidad si
son necesarios. Bajo la PAAVO Il se ha empezado a extender estos servicios en todo
el pais y en el mercado privado de alquiler, y se esta analizando su expansion para
reducir los niveles de sinhogarismo entre jévenes y mujeres e influir en los niveles de
sinhogarismo de personas alojadas en viviendas de familiares, amigos o allegados y

personas a punto de salir de prisién o una institucién (Karppinen, 2014).

Por otro lado, se han extendido los servicios de apoyos flexibles y méviles. El trabajo
de proximidad es una de las actividades preventivas mas desarrolladas por las
organizaciones y ciudades que participan en la ejecucion del programa. El programa
de PAAVO |II, en particular, ha fomentado el desarrollo de estos servicios para
personas en riesgo de sinhogarismo, proporcionando los servicios en su propia
vivienda. Esta es una tradicion extendida en los servicios de atencion domiciliaria de
servicios sociales y servicios de rehabilitacion, pero no se habian extendido como
servicios de baja intensidad con caracter preventivo y bajo el enfoque de reduccion del
dafo. Estos servicios se ofrecen por los servicios sociales y entidades sociales, el reto
es hasta qué punto los proveedores de vivienda social incorporan estos servicios de
vivienda apoyo de forma preventiva. En este sentido la estrategia PAAVO Il ha querido
rectificar la tendencia a la residualizacion de la politica de sinhogarismo extendiendo

servicios de prevencion.
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Los resultados sobre la reduccién del sinhogarismo de larga duracion en Finlandia
mediante las estrategias PAAVO | y PAAVO Il muestran una reduccion de mas de
1.000 personas sin hogar cronificadas, un 32% entre 2008 y 2014. La caida en las
ciudades PAAVO fue de un 30%, mientras que en Helsinki fue del 23%. A pesar de
estas cifras positivas no se han conseguido los objetivos de reducir y eliminar el

sinhogarismo cronificado.

Grafico 8: Evolucion personas sin hogar cronificadas. Finlandia - Ciudades
PAAVO - Helsinki. 2008 -2014
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ARA (2015)

Las primeras evaluaciones consideran que la inmigracion y los movimientos
migratorios internos del pais, la falta de vivienda social, especialmente de viviendas
pequefas a precios asequibles, y los altos precios del mercado de la vivienda en el
area Metropolitana de Helsinki han contribuido a generar nuevas situaciones de

sinhogarismo que dificultan su eliminacién progresiva.
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6.6. La politica de vivienda social en Finlandia

Uno de los objetivos basicos de la politica de vivienda de Finlandia es el de promover
la cohesion social mediante varios instrumentos como el urbanismo, la arquitectura, el
sistema de asignacion de vivienda social, la promocién de tenencias mixtas o las
ayudas a la vivienda. Asegurar el acceso a la vivienda es una prioridad en la politica
de vivienda de Finlandia. El objetivo es apoyar la vida independiente en casa, en vez
de fomenta el acceso a instituciones de salud o bienestar. Segun Marcus Weckstrom
(2004) la prevencion del sinhogarismo no se manifiesta con frecuencia en la
legislacion finlandesa. Las autoridades tienen el deber de promover el acceso a una
vivienda y guiar a las personas en el proceso de acceso, pero el resultado de sus
esfuerzos depende en primer lugar y principalmente de las acciones del propio
solicitante. La Constitucion finlandesa llama a las autoridades nacionales, regionales y
locales a tomar varias medidas para evitar el sinhogarismo mediante el incremento de
las posibilidades que tienen las personas, por si mismas, para conseguir una vivienda.
La implementacion practica de la politica de vivienda y de bienestar social es

responsabilidad de los poderes locales.

En Finlandia en el afio 2013 habia un parque de 2.9 millones de viviendas. El 67% de
la poblacion vivia en régimen de tenencia de propiedad y el 30% de alquiler, mientras
solo un 3% vivia en tenencias intermedias (part-ownership y right to occupancy). El
parque de vivienda social es relativamente alto y representa un 14% del total, aunque
que ha ido reduciéndose en los ultimos afos, mientras que el alquiler privado (16%) ha

ido incrementandose.

La vivienda social en Finlandia son las viviendas financiadas mediante préstamos
subvencionados por el ARA (Centro de Desarrollo y Finanzas de Vivienda). Los
municipios tienen la responsabilidad de facilitar el acceso a la vivienda en su area y
deben proporcionar vivienda social a los grupos mas vulnerables. Por ello, la mayoria
de viviendas sociales de alquiler subvencionadas por el ARA son propiedad de
municipios y estan gestionadas por empresas municipales, aunque las empresas con
beneficios limitados o entidades sociales juegan un papel muy importante en la

gestion.
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Grafico 9: Parque de vivienda segun régimen de tenencia. Finlandia. 2013
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Pittini et al, (2015)

Durante la mayor parte de los anos cincuenta y sesenta la politica de vivienda
finlandesa se centrd en estimular la produccion de viviendas tanto para superar la falta
derivada de la Segunda Guerra Mundial como para alojar a una fuerte oleada de
inmigracion desde areas rurales a centros urbanos. Las ciudades finlandesas estaban
bajo una fuerte presiéon residencial debido a los desplazados desde los territorios
orientales perdidos en la guerra que fueron 400.000 personas (un 10 por ciento de la
poblacién total). En 1949 el gobierno instaurd6 un sistema de créditos estatales
subvencionados, el ARAVA (AsuntoRAhoitusVAltuuskunta), para financiar la
construccion de viviendas en areas urbanas. La produccion de vivienda en Finlandia
se realizé bajo un enfoque de mercado. A finales de los afios cincuenta y sesenta,
cerca del 80 por ciento de los préstamos financiados por el Estado se destinaron a
viviendas en propiedad. Al mismo tiempo, la produccién de vivienda financiada por el
Estado cubria aproximadamente entre el 70% y el 80% de toda la produccién de
vivienda. El objetivo desde los afnos sesenta fue alojar la poblacion trabajadora

industrial cercana a las ciudades que estaban en rapido crecimiento.
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Grafico 10: Produccion de vivienda social. Finlandia. 1950 - 2009
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Fuente: Traducido de Kaakinen. J. (ANEXO 2.2.)

En 1966 el Gobierno aprobd un programa de construccion de 500.000 viviendas en 10
afos y por eso en los anos setenta se consiguié el récord maximo de produccion de
vivienda social. Con la recesion de 1977 y los recortes presupuestarios a inicios de los
anos ochenta se realizaron programas mas modestos de financiacién de vivienda
social de alquiler. La financiacién del ARAVA en los afos sesenta era del 60% del
coste de la construccion y la vivienda debia ser social durante 45 afos, en los afos
setenta se redujo tanto el porcentaje de financiacion (55%) como la duracion (25

anos).

En los afios ochenta de forma parecida al Right To Buy inglés, Finlandia introdujo la
posibilidad de compra de la vivienda social de alquiler si la propiedad estaba de
acuerdo y el tiempo de proteccion se habia agotado. El precio de venta debia ser
establecido por el municipio y si existia un margen este debia de entregarse al
Gobierno central. En los afios ochenta los créditos para la construccion de viviendas
se redujeron por el contexto de crisis y se decidié buscar soluciones residenciales
incrementando la oferta de viviendas privadas de alquiler e introduciendo nuevas
figuras de vivienda basadas en las tenencias intermedias (ARA, 2005). A parte se

decidi6é fomentar el acceso a la vivienda social de las personas sin hogar.

A principios de la década de los noventa se inicid el proceso desregulacion de los

arrendamientos que finalizé en 1995. Los sistemas de control de precios de las rentas
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de alquiler se dejaron de aplicar entre 1992 y 1995. Los contratos de alquiler entre
propietarios e inquilinos no tienen restricciones de duracion. Tanto las viviendas
financiadas en el mercado privado como mediante las viviendas sociales estan
cubiertas por la Ley de Arrendamientos Residenciales, que incluye la regulacién de los
contratos de alquiler, de la cuantia y de los procesos de notificacién y de terminacion

del contrato de alquiler.

En 1990 se cre6 un nuevo instrumento para la politica de vivienda bajo el mandato del
Ministerio de Medioambiente finlandés, el ARA (AsuntoRAhasto). La recesion
economica de principios de la década los noventa conllevé un descenso espectacular
en la produccion de viviendas. La situacion exigia acciones rapidas y amplias. La
construccion de viviendas financiada por el ARA cred nuevas oportunidades para el
cambio estructural en la economia y facilité también el necesario movimiento de mano
de obra hacia centros en crecimiento, nacionales y regionales. En los afios noventa,
como medida anti-ciclica, se desarrollé el derecho de ocupacion como tenencia
intermedia. Las viviendas con derecho de ocupacién (right-of-occupancy) compartian
algunos elementos con la vivienda social de alquiler. Los residentes entran en este
sistema pagando un porcentaje especificado (15%) del valor de su vivienda (este pago
es recuperable en cualquier momento, ajustado de acuerdo con el indice de coste de
la construccion). Los residentes también pagan un importe mensual, que se basa en
los costes reales (similar a coste del alquiler). Las viviendas con derecho de ocupacién
no se pueden transformar en viviendas de propiedad y su adjudicacién no esta sujeta
a criterios de renta, pero la unidad familiar que la solicita no deberia disponer de
ingresos como para poder comprar una vivienda que satisficiera sus necesidades. Los
solicitantes de viviendas con derecho de ocupacion reciben un numero de espera,
sobra la base del cual se les asigna una vivienda. En el aino 2002, el Gobierno
introdujo en la vivienda social subvencionada por el Estado una nueva forma de
tenencia: la propiedad parcial o compartida (part-ownership). La idea es que la unidad
familiar pague al promotor una parte del coste de construccion aceptado y del precio
del terreno, con lo cual adquiere el derecho a comprar todo el inmueble mas adelante.
Los limites de renta empleados son un poco mas altos que en el caso de las viviendas

de alquiler social.

En 1995 entrd en vigor la nueva Constitucion finlandesa que contemplaba el derecho a
la vivienda para toda la poblacion. En estos afios el sistema de asignacién de vivienda
social en Finlandia era de caracter generalista, en tanto que estaba focalizado a

aquellas personas que con sus ingresos no podian acceder al mercado de la vivienda
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y ademas priorizaban la situacion de las personas sin hogar para acceder a una
vivienda social. Es decir, los criterios de asignacion de la vivienda social en Finlandia
eran principalmente los ingresos de la unidad de convivencia y la urgencia de
necesidad de vivienda. Pero en el afio 2008 el criterio de los limites de ingresos se
elimindé y actualmente la seleccion se realiza solo en funcién de la situacion de
urgencia y necesidad de vivienda teniendo prioridad las personas y familias sin hogar,
las unidades de convivencia en situaciones de sobreocupacion extremas y la movilidad
laboral. En el 2008 también empezd a desarrollarse la estrategia nacional para la
reduccién del sinhogarismo de larga duracién (PAAVO /) donde el principio vertebrador
era el enfoque Housing First. En este sentido existe un debate en tanto que por un
lado la eliminacion del limite de ingresos es un paso hacia la universalizacién del
sistema de asignacién de vivienda social y por otro si la priorizacion y el eje de la
politica de vivienda social se basa en facilitar el acceso a las personas sin hogar

responde a una residualizacién del sistema de asignacion.

La politica de vivienda durante los afos del 2000 se ha centrado en las reformas vy
remodelaciones, mientras que la produccidon de vivienda nueva ha seguido
reduciéndose y hoy en dia se considera que existe una gran tension no resuelta en el
mercado de la vivienda, que, junto con altos costes de construccién, suponen unos
precios muy elevados que consecuentemente estd generando una grave crisis de
acceso a la vivienda, sobretodo en el Area Metropolitana de Helsinki. En el marco de
la estrategia nacional para la reduccién y eliminacién del sinhogarismo cronificado
(2008-2011 y 2012-2015) se puede ver como en la primera etapa se realizé un
importante esfuerzo de construccion de vivienda social y remodelacién de albergues y
en la segunda etapa se realizé un giro hacia la mejora de los servicios de prevencion

debido a restricciones presupuestarias.

Existen programas especificos para personas mayores o discapacitados. Con el
objetivo de fomentar la vida independiente de sus ciudadanos Finlandia articula un
programa especifico de vivienda (2013-2017) para articular servicios de apoyo y
mejora de las condiciones fisicas de la vivienda para las personas mayores y
garantizar una mejor calidad de vida. De forma similar se cre6 un programa (2010-
2015) para proporcionar servicios de apoyo a las personas con discapacidad
intelectual en su propia vivienda y fomentar la desinstitucionalizacion de 1.500

personas con discapacidad intelectual.
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6.6.1 Obstaculos para el acceso a la vivienda social de las personas sin

hogar en Finlandia

La prioridad para el acceso a una vivienda social se realiza sobre la base de la
urgencia y las necesidades sociales. Los ingresos son un factor importante pero ya no
son un criterio de asignacién. Entre las situaciones prioritarias se contemplan las
personas sin hogar, las familias o personas desahuciadas, las situaciones de
sobreocupacién extrema y aquellas personas que deben cambiar de poblacion por

movilidad laboral.

El estudio Koistiainen y Laakso (2015) basado en la entrevista a 250 personas que
han salido de un proceso de sinhogarismo, evidencia cuales fueron sus dificultades
para poder hacerlo. En opinién de las personas participantes un 43% no pudo acceder
a una vivienda adecuada porque era demasiado cara, un 26% estaba en los registros
de morosos por impagos de alquiler, un 25% no disponia de suficiente dinero en
efectivo para depositar las fianzas, un 10% fue descartada por estar en paro, un 8%
sufrié discriminacion por su origen étnico y un 6% no busco otra vivienda por motivos
de salud mental, drogadiccion u otras. En este sentido, podemos detectar cuales son

los principales obstaculos para acceder a una vivienda en Finlandia.

= Mercado y vivienda social: En Finlandia la politica de vivienda es una parte
integral de las politicas sociales desde los afios sesenta y se ha dirigido a
proporcionar una vivienda asequible y decente a sus solicitantes. Cada vez
mas se ha orientado a alojar a los grupos mas vulnerables. El Estado ha tenido
una fuerte influencia en la configuracién del mercado de la vivienda, no solo
para mantener un régimen de tenencia basado en la propiedad sino también
para mantener los niveles de vivienda social. A pesar de ello, la politica de
vivienda en Finlandia esta estrechamente orientada al mercado por lo que
principalmente se ha vinculado a las fluctuaciones econémicas y problemas
que surgen en él. El aumento de los precios de la vivienda esta afectando a
amplias capas de poblacién, pero también a los costes de construccion de
nuevas unidades de vivienda social ya que en determinadas zonas los precios
de la vivienda social estan por encima a los del mercado de alquiler. Ademas,
los inversores ven ella restricciones normativas de duracion temporal y
asignacion de inquilinos que les desincentivan a invertir en vivienda social. El

resultado es que aumentan a un ritmo mas elevado las necesidades de
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vivienda asequible y la administracién es incapaz de ampliar la oferta de

vivienda social de forma suficiente.

Tendencias demogréficas: Existe un gran aumento de las migraciones internas
hacia los principales centros econdmicos del pais que estan evidenciando
importantes diferencias regionales en la existencia de vivienda social. En las
grandes areas urbanas, particularmente en el area metropolitana de Helsinki
hay una importante escasez de vivienda social. Como combinacion de las
tendencias del mercado de la vivienda y de las tendencias demograficas
muchos jovenes tienen importantes problemas para independizarse. Todo ello
esta afectando a los niveles de sinhogarismo cuya mayor categoria es la de
vivir alojado en casa de familiares, amigos o allegados cuyo perfil es sobretodo
personas jovenes. Los niveles de sinhogarismo entre la poblacién inmigrante

sufrieron un importante aumento entre los afios 2008 y 2013.

Sistema de asignacion de vivienda social: El parque de vivienda social esta
mayoritariamente gestionado por empresas municipales, empresas con lucro
limitado o entidades sociales. Los criterios de asignacién de la vivienda social
son los mismos para todos los agentes, pero las empresas municipales tienden
a alojar a los grupos con mas dificultades porque consideran que tienen una
responsabilidad mayor. Al no existir listas de espera la seleccién de inquilinos
puede ser un poco menos transparente ya que queda un cierto margen de
discrecionalidad en poder de decisién de los proveedores de vivienda social
que analizan caso a caso. En este contexto es donde pueden darse criterios
restrictivos basados en la situacion laboral, estar en un registro de morosos o
tener problemas de salud mental, alcoholismo o sufrir discriminacion. Los
municipios tienen la responsabilidad de controlar la asignacién de vivienda
social pero no siempre se lleva a cabo. Al ser los proveedores
mayoritariamente publicas o participadas y al ser las personas sin hogar
cronificadas la poblacion diana de las estrategias PAAVO | y Il estas

situaciones se dan raramente.

Mixticidad social (Social Mix): Finlandia ha conseguido un importante nivel
integracion de la poblaciéon inmigrante en el parque de vivienda social. En
varias ciudades se han desarrollado programas de regeneracion urbana
centrados en la creacién de areas socialmente equilibradas para prevenir la

segregacion. En este sentido se han realizado intervenciones como la
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construccion de viviendas de propiedad o de tenencias intermedias en barrios
donde, mayoritariamente, habia viviendas sociales de alquiler. El papel de los
proveedores de vivienda social ha sido clave para el desarrollo de estas
politicas. De acuerdo con la legislacion finlandesa la asignacion de vivienda
social debe garantizar y mantener un ambiente socialmente equilibrado ya sea
en el barrio o en una promocion de vivienda social. En este sentido en algunos
casos pueden darse situaciones que determinados solicitantes de vivienda
social que no hayan podido ser alojados en una vivienda social en base a la
prevencion de la concentracion de pobreza. La escasez de vivienda social en
determinadas ciudades o zonas de una misma ciudad esta resultando un

importante problema que genera reacciones NIMBY- Not In My Back Yard.

= Caracteristicas del parque de vivienda social: Uno de los problemas mas
importantes de la vivienda social en relacion con el sinhogarismo en Finlandia,
radica en la inadecuacion de la oferta. Hay una falta constante de viviendas
pequefias y a precio razonable. La mitad de los 107.000 solicitantes de
viviendas sociales en 1999 eran personas solas y en la regién de Helsinki, solo

un 14% de ellas consiguieron una vivienda social municipal (Karkkainen 2005).

6.7 Soluciones residenciales para las personas sin hogar en Finlandia

Finlandia ha tenido una larga tradicion de utilizar los albergues y hostales como
principal solucién al sinhogarismo a lo largo de su historia. Después de la Segunda
Guerra Mundial habia hasta hostales en antiguos refugios de guerra. Entre 1950 y
1990 los hostales fueron la principal solucion residencial para las personas sin hogar y
mayoritariamente estaban gestionados por entidades sociales asistenciales. El
albergue mas grande de Helsinki disponia de 500 plazas, el mas antiguo era del
Ejército de Salvaciéon que disponia de 236 camas, pero que cerrd en febrero del 2011.
El albergue mas antiguo fue rehabilitado y transformado en 80 unidades de vivienda
independientes con servicios de apoyo. Este es un ejemplo de la politica de
transformacion de albergues que ha desarrollado Finlandia en base a la
implementacion de los principios Housing First que han sido incorporados en las

estrategias para la reduccion y erradicacion del sinhogarismo PAAVO |y PAAVO Il.

A lo largo de los ultimos treinta afos Finlandia ha desarrollado politicas basadas en

facilitar el acceso de las personas sin hogar a una vivienda social y ha conseguido
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reducir de forma drastica los niveles de sinhogarismo en el pais. Si bien es cierto que
el enfoque utilizado ha ido variando en el tiempo. Anteriormente a 1987 el sistema de
atencion a las personas sin hogar estaba fuertemente asentado en un modelo
asistencial, de cobertura de necesidades basicas. Desde 1987 se incorporan los
servicios de vivienda que incluyen la posibilidad de recibir servicios de apoyo en una
vivienda independiente por lo que se articula el modelo de escalera estrechamente
vinculado a los recursos de salud mental y drogadicciones. El principio Treatment First
(Primero Tratamiento) era el dominante en la articulacion de los servicios residenciales
a personas sin hogar. La rehabilitacion del usuario debia de ser por fases, donde el
acceso a una vivienda permanente representaba la “recompensa” a un largo camino
de inclusidén y curacion a base abstinencias. En este sentido el hecho de articular
politicas de sinhogarismo fuertemente centradas en el acceso a la vivienda social
facilité que el transito entre estos recursos no se bloqueara por falta de vivienda social.
Es decir, este modelo no era dramatico y funcionaba bien para aquellas personas que
optaban libremente por la rehabilitacion ante sus adicciones o que compartir una
vivienda podria resultar beneficioso para reconstruir la capacidad de relacionarse. Sin
embargo, este modelo no funcionaba para aquellas personas que no queria someterse
a la disciplina de un tratamiento cuando por ejemplo no se consideraban enfermos. En
el afio 2000 en Finlandia habia 10.000 personas sin hogar y se decidié adoptar como

objetivo politico la reduccion del sinhogarismo.

El Ministerio de Medio Ambiente formé el 19 de septiembre de 2000 un grupo de
trabajo multidisciplinario que diseid un programa de reduccion del sinhogarismo para
el periodo 2001-2003 que tenia que cubrir las tres localidades con un mayor niumero
de personas sin hogar. Mas tarde, se decidid extender el programa hasta 2005.
Ademas, se le anadié un programa de accién 2002-2005 adicional para reducir el
sinhogarismo en el area de Helsinki. El objetivo del programa consistia en poner fin al
incremento del sinhogarismo, mediante la construccion/adquisicion de cerca de 1.000
viviendas cada afio. Las medidas adoptadas fomentaron: la nueva construccion de
viviendas pequefias, un cambio en las bases para otorgar ayudas a la vivienda y
cambios en las condiciones de los préstamos estatales del ARA. Aunque el incremento
del parque de vivienda social era la medida central en la reduccion del sinhogarismo,
se prestdé mas atencidn que anteriormente a mejorar las ayudas a la vivienda para
combinarlo con el perfil de las personas sin hogar. Ademas, se establecieron
estandares de calidad para los dormitorios colectivos y se clarificé la divisién de la
responsabilidad entre la asistencia sanitaria, los servicios sociales y la gestion de la

vivienda.
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Figura 6: Modelo de escalera para atender a las personas sin hogar en Helsinki.
2004

2069 plazas permanentes ‘ Programas de la oficina de servicios especializados ‘

e *____ ——-

535 plazas de alojamiento con - — —
.. ‘ Programas de la oficina de servicios especializados ‘
servicios de apoyo I

. 490 consumo abusive || 1405 problemas de : 58 personas
Plazas para grupos especiales : 126 mujeres
de substancias salud mental mayores

50 plazas en albergues

Fuente: Traducido de Eurocities (2006)

La implementacion de los programas 2001 — 2005 y sus resultados fue considerada
como un éxito porque detuvieron el crecimiento del numero de personas sin hogar y lo
redujeron. El punto critico sobre el desarrollo de estos programas fue que se centraron
demasiado en la produccién de vivienda social y en facilitar el acceso, pero de una
forma no gradual con los servicios de apoyo y por otro lado, se detectdé que los
programas de reduccion del sinhogarismo no llegaban al perfil de personas mas
vulnerable y con problemas mas agudos. A modo de conclusiéon podemos decir que el

Plan de accién nacional para luchar contra el sinhogarismo, 2001-2005 concluyé que:

El plan de accion consiguidé detener el aumento del sinhogarismo.

Se dieron varios ejemplos de cooperacion local positiva.

Las acciones preventivas resultaron insuficientes.

Las medidas fueron inadecuadas para el “nucleo duro” del sinhogarismo, es

decir, las personas sin hogar cronificadas con problemas graves de salud.

En mayo de 2007, el Ministerio de Medio Ambiente formé un grupo de trabajo
conocido como el “Grupo de los Sabios”, con el propésito de disenar un nuevo
programa para eliminar el sinhogarismo cronificado (2008-2015). El “Grupo de los

Sabios” indicé las bases éticas, legales y econdmicas necesarias para eliminar
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progresivamente el sinhogarismo cronificado. La principal novedad propuesta fue la
articulacion de la estrategia en base al principio Housing First. La propuesta apostaba
para que las soluciones residenciales para las personas sin hogar no pasaran por la
pernoctacién en albergues o soluciones temporales, sino que la solucién primaria
consistiria en alquileres ordinarios sujetos a la Ley de Arrendamientos Residenciales,

que contarian con servicios de apoyo flexibles como un equipo mévil de asistencia.

Figura 7: Modelo Housing First. Finlandia. 2008

independent apartment

.A.

@
transitional housing unit
@
hostel
@
night shelter
street @ HOUSING FIRST

Fuente: HousingFirst.fi

Junto a este modelo, se propuso un modelo de vivienda asistida de acuerdo a la Ley
de Bienestar Social, para aquellos necesitados de un mayor grado de asistencia en
donde la persona, aun y compartir planta, dispone de una vivienda en tanto que
dispone de lavabo, cocina y llave propia para acceder. La base juridica de las
Estrategias Nacionales PAAVO | y PAAVO Il se encontraba en el respeto a la
privacidad e intimidad de las personas y el derecho a la vivienda reconocido en la
propia Constitucién finlandesa y por la ratificacién del articulo 31 sobre el derecho a la
vivienda de la Carta Social Europea Revisada. El desarrollo del enfoque de Housing
First también se ha implementado mediante el alojamiento a personas sin hogar en
viviendas sociales dispersas en la ciudad. Es decir, el modelo Housing First en
Finlandia se estd implementando en las tres modalidades que identificadas por

Nicholas Pleace (2012) del Observatorio Europeo del Sinhogarismo:
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= Pathways Housing First (PHF): Para personas sin hogar cronificadas.
Proporciona una vivienda independiente lo mas rapido posible y con seguridad
en la tenencia juntamente con servicios de apoyo mdviles e intensivos.
Participan entidades sociales como “No fixed adobe” o “Silta-
Valmennusyhdistys ry” que desarrollan proyectos especificos.

= Communal Housing First (CHF): Para personas sin hogar cronificadas.
Proporciona apartamentos o habitaciones individuales con todos los servicios
lo mas rapido posible y con seguridad en la tenencia juntamente con servicios
de apoyo intensivos en un edificio donde viven solo personas sin hogar.
Participan entidades sociales como la Helsinki Deaconess Institute en la
gestion del centro “Aurora House”.

= Housing First Light (HFL): Para alojar a personas sin hogar y prevenir
situaciones de sinhogarismo. Proporciona una vivienda social o del mercado
privado de alquiler lo mas rapido posible y con seguridad en la tenencia
juntamente con servicios de apoyo moviles y de baja intensidad. Las viviendas
estan dispersas por la ciudad. Participan entidades proveedoras de vivienda
social como la Y-Foundation o la NAL (National Youth Homelessness

Organisation).

En Finlandia el modelo de Housing First se estd desarrollando de tres maneras
diferentes, pero bajo principios de intervencidon comunes e intrinsecos a las estrategias
PAAVO |y PAAVO II:

= Vivienda como derecho humano (Intimidad, privacidad, seguridad en la
tenencia)

= Eleccion de acceso en manos del consumidor (deja de llamarse usuario)

= No condicionalidad de la vivienda al uso exitoso de servicios de apoyo

= Estancia a largo plazo

= Servicios de salud basados en la reduccion del dafio

= Integracion en la comunidad

La implementacion del modelo Housing First también ha generado reticencias y dudas
sobre su efectividad. La evaluacion del programa en Finlandia realizada en el 2010
mediante el sistema de “Revisién de Pares” del Mecanismo Abierto de Coordinacién
de la Comision Europea, puso de manifiesto que algunos trabajadores sociales

municipales de Finlandia criticaban el modelo Housing First por las siguientes razones:
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= El enfoque de reduccién del dano, implicito en el modelo Housing First no
dispone de un consenso en el campo de la salud y los servicios sociales.
Algunos profesionales lo denominaban “Botella primero”. El argumento es que
la reduccion del dafio convierte el proyecto en “alcoholismo asistido” mas que
en una “vivienda con apoyo”. Es decir, el enfoque de Housing First pasa de ser
una “escalera” a un “ascensor’ que lleva a las personas directamente de la
calle a una vida independiente sin contemplar los grandes esfuerzos realizados
por desarrollar un tratamiento contra el alcoholismo. Esto podria devolver la

gente a la calle o continuar con una salud grave (Kettunen, 2011).

= Los grandes bloques de unidades de vivienda habitados exclusivamente por
personas que anteriormente se encontraban en situacion de calle o sin hogar,
se considera que tienen varias desventajas. En primer lugar, supone una
segregacion respecto a un vecindario normalizado, la estigmatizaciéon de su
direccion, una concentracion extremadamente alta de personas con problemas
graves, la probabilidad de que surjan conflictos a causa de esta concentracion,
unas regulaciones de seguridad especiales y costosas, y restricciones en la
libertad y la autonomia de los arrendatarios. Vivir en estas condiciones puede
ser equiparable a vivir en las viviendas para cumplir condena en régimen
abierto de tercer grado dentro del marco del sistema penitenciario (Kettunen,
2011).

A pesar de ello, el estudio de Koistiainen y Laakso (2015) sobre los procesos de
entrada y salida al sinhogarismo basado en las entrevistas a 250 personas sin hogar
de Helsinki demuestran que la manera mas frecuente para salir del sinhogarismo es
mediante el acceso a una vivienda social, ya sea gestionada por entidades sociales
con un gran parque de vivienda social o empresas publicas que gestionan el parque

de vivienda social municipal:

= Acceso a una vivienda social de grandes propietarios (13%)
= Acceso a una vivienda social municipal (11%)
= Acceso a una vivienda de alquiler en el mercado privado (21%)

= Acceso a una unidad de vivienda para personas sin hogar (8%)

En este sentido, la politica de sinhogarismo desarrollada por el Gobierno finlandés en
las estrategias nacionales PAAVO | y PAAVO II, centradas en la implementacién del

modelo Housing First ha tenido un claro impacto en los procesos de salida del
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sinhogarismo. En el gréafico siguiente podemos observar como desde 1987 cuando se
conceptualiza que el acceso a la vivienda social debe ser la principal solucion
residencial para las personas sin hogar, aumenta el numero de plazas en viviendas
sociales. Asi entre 1990 y el afio 2005 se consolida esta politica. Desde el afio 2008,
el objetivo prioritario no es tan solo cuantitativo sino también cualitativo ya que se
centra mas en la transformacion del itinerario para acceder a esta vivienda social
independiente y se adoptan los principios Housing First. De las tres modalidades de
Housing First desarrolladas en Finlandia el acceso a una vivienda social independiente

con servicios de apoyo de baja intensidad es la solucién mas impulsada.

Grafico 11: Oferta de plazas en albergues y en viviendas. Helsinki. 1970 — 2011
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Kaakinen (2012)

Para poder desarrollar las estrategias nacionales en base a los principios Housing First
y una politica de transformacion de los albergues el papel de las empresas
proveedoras de vivienda social han sido clave. El caso mas conocido y representativo
es el caso de la Y-Foundation que es una entidad social sin animo de lucro dedicada a
la provision de vivienda social de alquiler en toda Finlandia. En el 2013 era propietaria
de 6.400 viviendas de alquiler con 8.400 inquilinos. La Y-Foundation nacié en 1985 y
fue fundada por cinco municipios (Helsinki, Espoo, Vantaa, Tampere y Turku), la
Iglesia Evangélica Luterana de Finlandia, la Cruz Roja finlandesa, la Asociacion para
la Salud Mental de Finlandia, la Asociacién de Autoridades Locales y Regionales de
Finlandia, la Confederacién de Industriales de la Construccion y el Sindicato de la
Construccion de Finlandia. Todos estos agentes crearon esta entidad social con los

principios basicos de garantizar el derecho a una vivienda de calidad, a precios
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asequibles, en base a los contratos de arrendamientos provistos en la legislacion y
alojar de forma permanente a la poblacidn mas vulnerable convirtiendo la vivienda

como eje principal de actuacion.

Grafico 12: Viviendas sociales e inquilinos de la Y-Foundation. 1986 — 2013
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El parque de vivienda de la Y-Foundation estd disperso y mayoritariamente fue
comprado a empresas propietarias. Para garantizar los principios de mixtura social una
parte de los inquilinos son personas sin problematicas econdmicas o sociales
concretas, otra parte de los inquilinos estan relacionados con los servicios de vivienda
y con servicios de apoyo por lo que alojan a un importante nimero de personas sin
hogar. Los servicios de apoyo son prestados por servicios municipales o de entidades
sociales de atencion a la persona. Ademas, han incorporado servicios de prevencion

del sinhogarismo en la gestion del parque de vivienda social de alquiler.

La financiacion de la Y-Foundation se basa en subvenciones de la Asociacion del
Juego (RAY) para la adquisicién de viviendas del mercado privado y poder destinarlas
a personas sin hogar cronificadas, subvenciones del ARA para inversiones en
promocion de nuevas viviendas sociales de alquiler para grupos vulnerables vy

préstamos de bancos y otras instituciones financieras.
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6.8 Conclusiones

Finlandia es un ejemplo de que cualquier esfuerzo para reducir el sinhogarismo debe
basarse en proporcionar una vivienda permanente y unos servicios de apoyo
adecuados. La promocion de la vivienda social juega un papel clave para la salida de

los procesos de sinhogarismo.

La definicién de sinhogarismo finlandesa es amplia y los niveles mas importantes entre
la poblacién sin hogar corresponden a la categoria las personas alojadas en viviendas
de familiares, amigos o allegados. A pesar de ello en relacién con la categoria ETHOS,
la definicion finlandesa no aborda muchas de las situaciones que se consideran

exclusion residencial en ETHOS.

Los niveles de sinhogarismo se han reducido de forma contundente desde 1987 hasta
hoy, como fruto de diferentes programas de reduccion del sinhogarismo basados en

facilitar el acceso de las personas sin hogar a una vivienda social.

El sistema de provision residencial esta diversificado ya que el régimen de tenencia de
alquiler se mantiene a niveles del 30% y de los cuales entorno al 14% es vivienda
social. A pesar de ello, las dimensiones del parque de vivienda social se estan
reduciendo en favor del mercado privado de alquiler y la tenencia en propiedad. A
pesar de la eliminacion de los criterios econdmicos en el sistema de asignacion de
vivienda social, parece que esta prioritariamente orientado hacia la residualizacion en

vez de a la universalizacion del sistema.

Si bien las personas sin hogar han sido prioritarias en el acceso a la vivienda social,
existen obstaculos para el acceso a esta. Aparecer en un registro de morosos por el
impago de deudas de alquiler es uno de los problemas mas comunes. La escasez de
vivienda social en ciertas zonas o localidades en desarrollo econémico también es un
obstaculo, asi como la propia normativa para garantizar la mixtura social que en
ocasiones dificulta la asignacion de viviendas sociales a ciertos grupos con el

argumento de prevenir la concentracion de la pobreza.

Las estrategias para la reduccion y erradicacion del sinhogarismo PAAVO |y PAAVO
Il han supuesto una residualizacion de las politicas de sinhogarismo al concentrarse

especialmente en el sinhogarismo de larga duracién o cronificado.
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A pesar de los resultados cuantitativos positivos no se han conseguido los objetivos
concretos de erradicacion del niumero de personas sin hogar cronificadas. En este
sentido se abre un nuevo ciclo que profundizara las medidas de prevencion del

sinhogarismo de forma mas decidida que como se ha hecho hasta ahora.
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CAPITULO VII: SINHOGARISMO Y VIVIENDA SOCIAL EN EL REINO UNIDO

En este capitulo se describen los elementos que conforman el sistema de acceso de
las personas sin hogar a una vivienda social en el Reino Unido, si bien nos
centraremos en el caso inglés y escocés. La explicacion para ello radica en razones de
representatividad cuantitativa pero también cualitativa. En Inglaterra vive mas del 80%
de la poblacién de todo el Reino Unido por lo que es habitual en la investigacion
comparativa a nivel internacional equiparar las tendencias inglesas a las de todo el
Reino Unido. Un analisis exhaustivo del Reino Unido nos mostraria importantes
diferencias en la legislacion, definicidn, politicas y tendencias sobre los niveles de
sinhogarismo en las diferentes naciones. Por este motivo hemos considerado de
interés en nuestra investigacion tener en cuenta el caso escoces, al ser la nacién del
Reino Unido con una proteccion juridica mas amplia de los derechos de las personas
sin hogar y una evolucién mas dispar a las tendencias en Inglaterra, tanto en relacién

a la politica de vivienda social como de sinhogarismo.

En primer lugar, analizaremos la proteccion juridica que recibe el derecho a la vivienda
de las personas sin hogar en la legislaciéon inglesa y escocesa. En segundo lugar,
comentaremos la evolucién de los motivos que llevan a las personas sin hogar a
presentar una solicitud, y también explicaremos la evolucion de las tendencias de los
niveles de sinhogarismo. En tercer lugar, estudiaremos la evolucién del parque de
vivienda social y el papel del mercado privado de alquiler, asi como el impacto de las
reformas introducidas por el Gobierno de Coalicién Liberal Demdcrata - Conservadora.
Finalmente describiremos los obstaculos para el acceso de las personas sin hogar a
una vivienda social y las diferentes estrategias desarrolladas en los ultimos afos para
prevenir el sinhogarismo y reducir el numero de personas sin hogar en situacion de

calle.

7.1. El sinhogarismo y su marco legal en el Reino Unido

El Reino Unido no dispone de una constitucién por lo que no hay un derecho
constitucional a la vivienda. La Human Rights Act 1998 incorporé las provisiones del
“Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales” (CEDH) de 1950 en el derecho interno. Por lo tanto, todas las

acciones de los actores publicos deben ser compatibles con del desarrollo del CEDH.
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Esto no supone directamente el reconocimiento del “derecho a la vivienda”, pero si
que los “derechos de la vivienda” pueden ser defendidos indirectamente en conexion
por ejemplo con el articulo 3 (prohibicidon de tortura, trato inhumano o degradante) para
casos de situaciones de calle, articulo 6 (proceso equitativo) y articulo 8 (respeto vida
privada y familiar) para casos de desahucios u otros casos via articulo 14 (prohibicion

de discriminacién) y articulo 1 Protocolo 1 (proteccion de la propiedad).

En el Reino Unido la base de todas las respuestas politicas a la problematica del
sinhogarismo se articulan desde el marco legislativo establecido en los afios setenta
con la Housing (Homeless Persons) Act (1977). Este marco legislativo disponia que
las autoridades locales debian garantizar que se proporcionara un alojamiento a las
personas o familias que “cumpliesen los requisitos” para la asistencia, que “se
encontraran sin hogar involuntariamente” y en situacion de “necesidad prioritaria”. El
concepto de “necesidad prioritaria” en la Ley de 1977 se aplicaba a unidades
familiares con hijos dependientes, mujeres embarazadas, adultos “vulnerables” por
razon de edad, minusvalia fisica 0 mental y personas sin hogar debido a una situacion
sobrevenida como un incendio o inundacion. Este “deber (u obligaciéon) principal”
respecto al sinhogarismo se podia transferir de una administracion local a otra, si el

solicitante no tenia “vinculacion local” con la zona donde realizaba la solicitud.

Las leyes no nacen ajenas al contexto social. La Ley de vivienda de 1977 surgié en
respuesta al incremento del numero de familias sin hogar y a la presion social
generada por la influencia del fendmeno mediatico de la serie dramatica de television
Cathy Come Home (1966). Dicha serie desencadend en una gran sensibilizaciéon
social sobre la problematica sinhogarismo que fue articulada por organizaciones de

defensa de los derechos de las personas sin hogar como la organizacion “Shelter”.

La Ley de Vivienda (para Personas sin Hogar) de 1977 cambié la respuesta politica a
la problematica del sinhogarismo ya que, a partir de entonces, la responsabilidad
sobre las familias sin hogar quedaba asignada a las areas de vivienda de los
municipios, en lugar de corresponder a los servicios sociales. Por consiguiente, el
nucleo de definicion de sinhogarismo de desplazé de los “problemas” de las familias a
su necesidad de vivienda. En los afos sesenta y setenta las areas de vivienda
disponian de un amplio parque de viviendas sociales y por ello la Ley asign6 a las
administraciones locales el deber legal de proporcionar un alojamiento a todas
aquellas personas o unidades de convivencia que cumplieran con cuatro requisitos en

el siguiente orden:
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= Carecer de Vivienda o estar en peligro de perderla: Esto implicaba no tener ningun
derecho de acceso a un alojamiento estable para pernoctar, es decir, no disponer
de vivienda ni como propietarios ni como arrendatarios. Asimismo, también podian
ser calificadas de “potencialmente sin hogar” si estaban a punto de perder su
vivienda, de ser desahuciadas, en un plazo maximo de 28 dias.

= Necesidad prioritaria: Debian encontrarse en estado de necesidad prioritaria, que
en un inicio contemplaba situaciones como tener hijos a cargo (con edades por
debajo de los 16 afios) o ser una unidad familiar vulnerable o de edad avanzada.

= |nvoluntariedad: La persona o unidad de convivencia no podia carecer de una
vivienda voluntariamente, es decir, no podia haber perdido su vivienda anterior a
causa de sus propias acciones u omisiones deliberadas como no pagar el alquiler
sin razdn social o tener una conducta antisocial.

= Vinculacién local. Las personas debian haber vivido o trabajado en la zona, tener

familia en la zona o tener personas a las que cuidar o que le cuidaran en la zona.

La legislacion relacionada con el sinhogarismo en el Reino Unido se ha ido
desarrollando de forma diferente en cada territorio. La normativa se fue consolidando
mediante la Ley de 1985 en Inglaterra y Gales (Housing Act 1985), en 1987 en
Escocia [Housing (Scotland) Act 1987] y en 1989 en Irlanda del Norte [Housing
(Northern Ireland) Order 1988]. Un ejemplo de las variaciones legislativas se puede
observar mediante la evolucién de la definicién de “necesidad prioritaria” que realiza
cada nacion. La definicion de “necesidad prioritaria” recogida en Ley de Vivienda de
1987 escocesa, sirvido de precedente para la Ley de vivienda de 1996 adoptada por
Inglaterra y Gales (Housing Act 1996). Como explican Jones y Pleace (2010), las
categorias prioritarias de unidades familiares sin hogar a las que se debia asistir de
acuerdo con la “obligacién principal” (proporcionar alojamiento) son ligeramente
distintas en las cuatro naciones del Reino Unido, pero en términos generales incluyen:
Familias con hijos dependientes; Mujeres embarazadas; Personas de 16 o 17 afos;
Jovenes de menos de 21 afios de edad que han estado bajo la tutela de los servicios
sociales; Unidades familiares que se han quedado sin hogar por una situacion de
emergencia (por ejemplo, un incendio o una inundacion); Unidades familiares con un
miembro vulnerable en algun sentido, (problema de salud mental; una discapacidad
fisica o cognitiva; una edad avanzada; haber pasado tiempo recluido, bajo la tutela de
las autoridades socio sanitarias o en las fuerzas armadas; violencia doméstica,
maltratos u otros tipos de violencia o de amenazas de violencia u otras “razones

especiales). Aunque estas sean las categorias comunes, existen particularidades y
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criterios distintos de cada nacion al desarrollar, interpretar y aplicar la definicion de
“necesidad prioritaria” que cada nacién ha ido matizando en su respectiva legislacion
secundaria como en Inglaterra, con la Homelessness (Priority Need for
Accommodation) Order 2002, o en Gales, con la Homeless Persons (Priority Need)
Order 2001.

El articulo 193 (2) de la Housing Act 1996 establece que el principal deber de las
administraciones locales es asegurar un alojamiento para los solicitantes que se
consideren en situacién de elegibilidad, sin hogar, involuntaria y en necesidad
prioritaria. A no ser que la administracion local transfiera la solicitud a otra localidad
utilizando la conexién local como argumento (art. 198), debera asegurar un
alojamiento estable y adecuado a los solicitantes. Para la mayoria de estos, esto
significaba que ubicarian en un alojamiento temporal hasta que se les ofreciera, o con
éxito una oferta para un contrato de arrendamiento seguro o una vivienda social segun
la Housing Act 1996. El 15 de noviembre del 2011, el Gobierno de Coalicion Liberal
Demoécrata — Conservador, promulgé la Localism Act 2011 para “devolver el poder de
decision a los individuos y comunidades” modificando los poderes a las
administraciones locales. La Parte 7 de la Localism Act 2011 modifica de forma
importante diferentes aspectos que afectan a la Ley de vivienda de 1996 y a la
normativa de sinhogarismo en su aplicacién a Inglaterra y Gales. El principal efecto
directo es precisamente que las administraciones locales podran resolver su obligacion
principal de proveer un alojamiento estable y seguro en el sector privado de alquiler y

sin consentimiento del solicitante.

El desarrollo legislativo sobre la proteccién de los derechos de las personas sin hogar
llegd a su maxima expresion en el caso de Escocia. Después del proceso de
devolucion de 1999 y con plenas competencias en materia de vivienda y sinhogarismo,
Escocia aprobé la “Homelessness etc. (Scotland) Act 2003” donde establecid los
fundamentos legislativos para la extincion progresiva de la categoria de “necesidad
prioritaria” y ampliar al maximo la proteccidon de las personas definidas legalmente
como sin hogar. Asi el concepto de “necesidad prioritaria” en Escocia se expandio a:
Personas vulnerables como resultado de trastorno de la personalidad; problemas de
aprendizaje; mala salud cronica; que hubieran sufrido un aborto o aborto involuntario;
personas vulnerables como resultado de haber sido dada de alta y salir de un hospital,
una carcel o de las fuerzas armadas regulares; menores de 16 o 17 afos de edad;
jévenes de 18 a 20 afos en riesgo de explotacion econdmica o sexual, en el uso

indebido grave de alcohol o cualquier otra droga; personas que han sufrido o estan en
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riesgo de violencia o acoso como resultado de su religion, orientaciéon sexual, raza,
color u origen étnico o nacional y personas que estan en riesgo de abuso en su

vivienda.

La Ley de sinhogarismo escocesa del 2003 supuso un cambio radical de direccion
respecto al resto de naciones del Reino Unido ya que establecid6 como objetivo la
eliminacion gradual del tratamiento diferenciado del estatus “prioritario” o “no
prioritario” de las unidades familiares sin hogar, antes del 31 de diciembre del 2012. El
elemento mas importante fue la abolicién de la “prueba de necesidad prioritaria” ya
que todas las personas que involuntariamente se encontraran sin hogar tendrian
derecho a un “alojamiento permanente” (Anderson, 2009). Ademas, la Ley de 2003
también disponia una suavizacion significativa del impacto de los criterios de
“intencionalidad” y suspendia en territorio escocés los criterios sobre la “vinculacion
local”. Asi pues, la ley principalmente permitié, entre otras cosas, facilitar
progresivamente el acceso de las personas sin hogar en situacién de calle a la

vivienda social.

El funcionamiento del sistema de provisidon de una vivienda se ha ido modificando y
flexibilizando para eliminar presion en el parque de vivienda social y poder contemplar
el maximo de soluciones residenciales. Antes de la eliminacién del criterio de
necesidad prioritaria, en funcién de la resolucion sobre la solicitud de reconocimiento
de persona sin hogar presentada, la administracion local podia ofrecer
“asesoramiento”, “alojamiento temporal” o “alojamiento estable”. El “asesoramiento” y
el “alojamiento temporal” son las respuestas que se ofrecian a las familias sin hogar en
situacion “no prioritaria”, tal como se establecia en la normativa Homeless Persons
Advice and Assistance (Scotland) 2002. El “alojamiento temporal” se provee de forma
provisional a los solicitantes que estan esperando una oferta de “alojamiento estable”.
Entre los diferentes tipos de “alojamiento temporal” podrian incluirse vivienda social de
alquiler, hostales, pensiones, albergues, los llamados Bed & Breakfast, asi como
vivienda de alquiler del sector privado. El “alojamiento estable” es el alojamiento que
las administraciones locales debian asegurar para las situaciones sin hogar
legalmente reconocidas, es decir, involuntarias y en necesidad prioritaria. El
“alojamiento estable” incluye “alojamientos permanentes” y “no permanentes”. Los
“alojamientos permanentes” a su vez son aquellos que mayoritariamente disponen de
contratos de tenencia segura (Scottish Secure Tenant) que es un tipo de
arrendamiento utilizado por la gran mayoria de las administraciones locales y

proveedores de vivienda social (Registered Social Landlords — RSLsS) y que se
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caracterizan por ser de rentas bajas, una duracion ilimitada siempre que se cumplan
las condiciones del contrato y donde los inquilinos estan mas protegidos juridicamente.
Los “alojamientos permanentes” también pueden ser contratos de corta duracion,
minimo 6 meses, (Short Scoftish Secure Tenancies - SSST) si, por ejemplo, en los
ultimos tres afios los inquilinos han sido desahuciados por comportamientos
antisociales recogidos en la ASBO (Antisocial Behaviour Order). Finalmente, los
“alojamientos permanentes” también podian garantizarse mediante un arrendamiento
asegurado en el sector privado de alquiler donde mayoritariamente los contratos son

de corta duracion.

Los “alojamientos no permanentes” se ofrecian en dos circunstancias. En primer lugar,
cuando existia una evaluacion de los servicios de apoyo a la vivienda que
determinaban que el alojamiento no era la opcion mas razonable para la persona
solicitante o un familiar suyo tal y como se recogia inicialmente en la norma The
Homeless Persons Interim Accommodation (Scotland) Regulations 2002. En segundo
lugar, con la intencién de facilitar a las administraciones locales una mayor flexibilidad
para cumplir con sus obligaciones legales y el objetivo de eliminar el criterio de la
“necesidad prioritaria” a 31 de diciembre del 2012, la norma The Homeless Persons
(Provision of Non-permanent Accommodation) (Scotland) Regulations 2010, permitio a
la administracién local reubicar al solicitante sin hogar (con su consentimiento) en el

sector privado de alquiler con un arrendamiento asegurado de por lo menos 12 meses.

Después de diez anos de implementacion de programas para la lucha contra el
sinhogarismo, el 31 de diciembre de 2012, la “necesidad prioritaria” fue abolida
oficialmente por el Gobierno de Escocia después de la aprobacién del decreto “The
Homelessness (Abolition of Priority Need Test) (Scotland) Order’. Mediante dicho
decreto todos los ayuntamientos escoses debian ofrecer un alojamiento estable
(settled accommodation) a cualquier persona que se encontrara sin hogar

involuntariamente.

En este sentido vemos como, poco a poco, la legislacion sobre sinhogarismo en el
Reino Unido ha ido introduciendo el sector privado de alquiler para el cumplimiento de
la obligacion principal sobre las personas sin hogar legalmente reconocidas,
reduciendo los tiempos de permanencia y reconceptulizando el alojamiento
proporcionado. La presion sobre la vivienda social de las administraciones locales que
aseguraba “alojamiento permanente” se ha ido eliminando reduciendo la duracion de

los contratos y los derechos de los inquilinos.
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7.2. Conceptualizando el sinhogarismo en el Reino Unido

Hemos visto como desde los afios setenta el Reino Unido se ha optado por reconocer
la problematica del sinhogarismo y cada nacién ha articulado juridicamente una
definicion y actuacién de les poderes publicos frente a las diferentes situaciones en
que se encuentran las personas sin hogar. El hecho de definir y acotar legalmente el
sinhogarismo puede implicar a su vez que otras situaciones que podrian considerarse
parte de él queden fuera del sistema de atencion. Esta es la principal diferencia entre
la propuesta de la Tipologia ETHOS vy la conceptualizacién del sinhogarismo en el
Reino Unido. La Tipologia ETHOS se centra en la situacion residencial de la persona;
no intenta relacionar esta condiciéon con la legislacion o con los criterios para recibir
asistencia, sino que en lugar de ello se centra en la propia necesidad de vivienda. En
el Reino Unido, las definiciones de sinhogarismo tienden a centrarse en la legislacion y
son definidas en términos de situacion de vivienda y derecho a asistencia. Asi, la
poblacion sin hogar en general estara formada por tres subgrupos: las personas sin
hogar que cumplen los requisitos para recibir toda la ayuda prevista por la legislacién
(personas oficialmente sin hogar); personas sin hogar pero que no tienen derecho a
asistencia completa por no encontrarse en condiciones de “necesidad prioritaria” o
considerar que estan sin hogar “intencionadamente” (personas sin hogar no
reconocidas oficialmente); y personas sin hogar pero que la legislacion no las
considera como tales porque no cumplen los “requisitos de elegibilidad”. La
clasificacion ETHOS proporciona una definicion clara, sin ambigiedades vy
ampliamente aceptada de qué situaciones vitales se pueden considerar situaciones de
sinhogarismo en base a la necesidad residencial y no en base a criterios y requisitos

administrativos o legales.

Esta diferenciacion permite divisar en primer término que en el Reino Unido hay
personas sin hogar que pueden no ser ni consideradas por la legislacién. Este seria el
caso, por ejemplo, de aquellas familias, parejas o individuos que no cumplieran la
normativa de inmigracién o asilo. Por ejemplo, la introduccién del concepto de
“elegibilidad” para poder ser estudiada la solicitud de la condicién de sin hogar
introducida por Ley de Vivienda de 1996 supuso a la practica que la nacionalidad y el
estatus migratorio se convirtieran en factores decisivos para ser reconocido legalmente
como personas sin hogar, excluyendo del derecho a recibir asistencia si no se
disponia de residencia habitual. Desde entonces, se han promulgado diferentes

normativas que han restringido aun mas el acceso a los derechos reconocidos por la
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legislacion sobre sinhogarismo. Por ejemplo, en el 2004 y 2006 se promulgaron
nuevas regulaciones que excluyeron a los ciudadanos desempleados de la UE de la
posibilidad de presentar una solicitud para ser reconocido legalmente como persona
sin hogar y mas tarde se promulgaron nuevas restricciones para ciudadanos de los
estados de la Republica Checa, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia,

Eslovaquia, Eslovenia (A8), Bulgaria y Rumania (A2).

En particular, como apunta el informe de Elizabeth O’Hara (2007), de la organizacién
Shelter, los solicitantes de asilo han sido el grupo mas excluido sistematicamente de la
legislacion sobre personas sin hogar en base a los criterios de elegibilidad. En este
sentido, en relacién con la Tipologia ETHOS la categoria ndmero cinco sobre
“Personas en alojamientos para inmigrantes” no se considera en la conceptualizacion
de sinhogarismo en el Reino Unido. La Ley de Inmigracién y Asilo de 1999 cred un
sistema nuevo de atencion especifico para solicitantes de asilo y no permitiendo su
inscripcién en registros locales de solicitantes de vivienda o el acceso a otras
prestaciones sociales mientras el proceso de solicitud estuviera abierto. Asi la
responsabilidad de ayudar a las personas solicitantes de asilo que se encontraran en
situacién de sin hogar se traspasé de las areas de vivienda y servicios sociales de las
administraciones locales a un nuevo departamento de “apoyo” al asilo en el Ministerio
del Interior (NASS-National Asylum Support Service). Posteriormente se aprobaron
nuevas normas sobre el asilo como la “Nationality, Immigration, and Asylum Act 2002”
que dificultaban mas la posibilidad de solicitar ayuda. Por ejemplo, en dicha ley, los
solicitantes de asilo debian demostrar que reclamaron asilo “tan pronto como fuera
razonablemente posible” después de su llegada al Reino Unido sino el acceso a las
ayudas econémicas y residenciales podia rechazarse. Es decir, algunos solicitantes de
asilo permanecen con amigos o familiares, mientras que la UKVI (Inmigracion y Visas
del Reino Unido) considera su solicitud de asilo. Si no disponen de amistades o
familiares las ayudas de la NASS incluian una ayuda de vivienda fuera de Londres y el
sureste de Inglaterra y una reducida ayuda econdmica. Si la solicitud de asilo tenia
éxito, entonces la persona tenia reconocidos muchos de los mismos derechos que los
ciudadanos britanicos. Esto incluye el derecho de solicitar el subsidio de vivienda,
acogerse a la legislacion sobre sinhogarismo o el derecho a solicitar una vivienda
social al municipio. Si se denegara la solicitud de asilo, no se cumplirian los criterios
para recibir ayudas residenciales a no ser que el caso fuera calificado como “duro”
segun la Seccidn 4 de la Ley de Inmigracion y Asilo de 1999 o se dejara a la persona
en una situacion que vulnerara el articulo 3 de la Convencion Europea de Derechos

Humanos sobre trato inhumano y degradante. La dura interpretaciéon de la normativa
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fue denunciada ante los tribunales (caso Limbuela) y obligd al desarrollo de un nuevo
modelo de atencion al solicitante de asilo (New Asylum Model — NAM), aunque puso
de relieve que la politica y legislacion migratoria se instrumentalizan deliberadamente
para excluir a este grupo particular de personas sin hogar de recibir asistencia,

recordando los principios punitivos de las Poor Law.

Como apuntan Jones y Pleace (2010), uno de los problemas de acotar el sinhogarismo
legalmente es que su interpretacion y aplicacion es diferente en las naciones que
integran el Reino Unido, especialmente en Escocia, y hasta en los diferentes barrios
de una ciudad como Londres. Existe una evidencia clara de que la legislacion no se
interpreta ni se aplica de un modo coherente ya que por ejemplo puede haber
interpretaciones y mas rigidas del concepto de “sin hogar” en municipios con altos
niveles de sinhogarismo y demanda de vivienda social. Pero también pueden existir
limitaciones en base a una creencia estigmatizadora del grupo en cuestion. Por
ejemplo, las personas que dejan una institucion, recogidas en la categoria numero 6
de la Tipologia ETHOS, como personas que salen de prisiéon o jévenes que dejan de
estar bajo la tutela de servicios sociales, no se ven como situaciones de sinhogarismo,
por parte de muchas administraciones locales independientemente de la legislacion.
En Gales, aunque las personas que dejan la prisién sin un alojamiento donde ir, se
consideran especificamente una categoria de “necesidad prioritaria”, existen
argumentaciones informales realizadas por personas clave en algunas
administraciones locales se muestran reacias a otorgar prioridad a personas expresas

y utilizan el criterio de “intencionalidad” para no proporcionarles asistencia.

Por otro lado, el sistema de alojamiento para situaciones legalmente reconocidas
como sin hogar en el Reino Unido ha dado lugar a una preocupacion sobre el grado en
el que el sistema se orienta mayoritariamente a satisfacer las necesidades
residenciales de “unidades familiares sin hogar” por encima de otras unidades como
“personas sin hogar solas”. Si bien esta diferenciacién no se contempla en la Tipologia
ETHOS, el “sinhogarismo solitario” (single homelessness) ha centrado diferentes
investigaciones (Fitzpatrick et al. 2000) que han puesto en cuestién la “justicia” del
sistema de asignacion de vivienda social para este grupo (Pleace et al. 2008). La
realidad de las personas sin hogar solas queda difuminada entre las estadisticas
porque pueden encontrarse entre las estadisticas del sinhogarismo legalmente
reconocido, las estadisticas de las personas en situacion de calle (rough sleeping) o
simplemente no cuentan porque son “invisibles”. La visibilidad de las personas sin

hogar en situaciéon de calle a finales de los afios ochenta llevo al gobierno a iniciar la
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financiacién de programas especificos como las Rough Sleepers Initiatives. Pero en
ciertas ocasiones la personas sin hogar solas no se encuentran en zonas visibles, ni
realizan solicitudes para acogerse a la legislacion debido a que, segun las
investigaciones, se concentra en personas con necesidades de asistencia y/o con un

historial de desempleo y un bajo nivel educativo (Jones y Pleace, 2010).

Las personas en situacién de calle (rough sleepers) son definidas por el Gobierno
inglés con el objetivo de los recuentos y estimaciones sobre la problematica que
realizan administraciones locales. Asi, las personas en situacion de calle son aquellas
que estan durmiendo, a punto de acostarse o ya estan acostados al aire libre (en la
calle, en tiendas de campafa, puertas, parques, paradas de autobuses o
campamentos) y personas que se encuentran en edificios u otros lugares no
disefiados para ser habitados (tales como escaleras, graneros, cobertizos,
aparcamientos, coches, barcos abandonados o estaciones). En este caso la definicion
del DCLG no contempla a personas en hostales, albergues, campings o que formen

parte del movimiento okupa o sean viajeros.

En este sentido toma fuerza la amplia definicion del sinhogarismo utilizada en los
ultimos afos desde la academia y la investigacion mediante los informes
independientes promovidos por la organizacion Crisis UK, llamados “The
homelessness monitor 2011 — 2015” y realizados por el equipo de Suzanne Fitzpatrick
de la Heriott Watt University y de Nicholas Pleace de la University of York y que son
una referencia a nivel social, académico y politico. La conceptualizacion del
sinhogarismo realizada en estos informes contemplan las personas sin hogar que
duermen a la intemperie, las personas sin hogar que viven en hostales, albergues y
alojamientos temporales, las personas sin hogar reconocidas legalmente y finalmente
lo que se conoce como “sinhogarismo oculto” (hidden homelessness), es decir, las
personas, que pueden ser consideradas personas sin hogar, pero cuya situacion no es
"visible", ya sea en las calles o en las estadisticas Oficiales. Por ejemplo, se recogen
situaciones de sobreocupacion, ocupaciones ilegales, personas alojadas en casas de
amigos o parientes o personas que comparten vivienda o espacios involuntariamente a
largo plazo, y personas sin hogar en situacion de calle que pernoctan en lugares
ocultos. Asi pues, podemos ver como esta propuesta cubre la mayoria de situaciones
descritas en la Tipologia ETHOS aunque por definicion, es dificil evaluar la magnitud y
las tendencias del “sinhogarismo oculto”. Aun y asi, se pueden encontrar algunos
elementos particulares que son susceptibles de analisis estadistico mas alla de la

legislacion de personas sin hogar por parte del Office for National Statistics (ONS)
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como la sobreocupacién (overcrowding), los hogares compartidos (sharing
households) y los hogares escondidos (concealed households). La “sobreocupacién”
se define en base al “estandar de dormitorio” (bedroom standard) que esencialmente
asigna un dormitorio a cada pareja o unidad monoparental, uno para cada par de nifios
menores de 10 afios, uno para cada par de nifios del mismo sexo sobre 10 afios, con
dormitorios adicionales para cada nifio de mas de 10 afios de sexo diferente y por
adulto adicional a los miembros del hogar. Los “hogares escondidos” son unidades
familiares o adultos solos que viven dentro de otros hogares, que pueden ser
considerados como potenciales hogares separados que deseen formar dada una
oportunidad apropiada. Finalmente, los “hogares compartidos” son aquellos hogares
que viven juntos en la misma vivienda, pero que no comparten la sala de estar o

comidas regulares juntos.

7.3. Factores de riesgo y perfiles del sinhogarismo en el Reino Unido

Como hemos visto en el apartado anterior existen particularidades en las definiciones
legales del sinhogarismo que obstaculizan su comparacion. Ademas, la comprension
del sinhogarismo en la investigacion social del Reino Unido va mas alla de las
situaciones contempladas en las definiciones legales del sinhogarismo teniendo en
cuenta la realidad de las “personas sin hogar solas” o el “sinhogarismo oculto”. De
todo ello se deriva que no se pueden realizar comparaciones estadisticas en el Reino
Unido, aunque sobre estas nos centraremos en el apartado siguiente. La intencion de
este punto es destacar las razones esgrimidas por los solicitantes de asistencia de la
legislacion de sinhogarismo en Inglaterra y Escocia. Asi pues, nos centraremos en las
razones que presentan las personas sin hogar oficialmente reconocidas por las
administraciones locales, es decir, aquellas en que se ha resuelto que ademas de
carecer de una vivienda o estar en riesgo de perderla se encuentran de forma
involuntaria y en una de las categorias de necesidad prioritaria, aunque existe un
reconocimiento explicito a nivel académico y politico sobre que dichas razones a
menudo esconden una cadena compleja de sucesos que preceden la aceptacion de la

solicitud presentada (Fitzpatrick et al., 2013).
En Inglaterra, el analisis sobre los motivos esgrimidos por los solicitantes legalmente

considerados sin hogar muestra que la finalizacién de los contratos del sector privado

de alquiler, conocidos como “Assured Shorthold Tenancies- AST” (tenencias
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garantizadas de corta duracion) se esta convirtiendo en la primera causa de

sinhogarismo.

Desde 1998 las tendencias de las razones expuestas por las personas sin hogar
reconocidas legalmente en Inglaterra, se han mantenido de forma consistente.
Tradicionalmente los motivos predominantes en Inglaterra han sido el abandono de la
vivienda de familiares o amigos (Relatives/friends no longer able or willing to provide
accommodation) y la ruptura de relaciones de pareja (Relationship breakdown with
partner). La imposibilidad de seguir ofreciendo alojamiento o la expulsién de la
vivienda por parte de amigos y familiares ha sido la razén predominante del
sinhogarismo en Inglaterra durante el periodo 1998/1999 — 2014/2015. Como apuntan
diferentes autores (Fitzpatrick et al, 2013) esta causa puede verse afectada a su vez
por otras medidas, a veces contradictorias entre si, que incentiven el abandono o la
permanencia en el alojamiento, como, por ejemplo, en funciéon de cémo se articulen los

requisitos de acceso a las ayudas de vivienda (Housing Benefit).

Desde el periodo 2009/2010 hasta junio de 2015 se ha producido un cambio en la
tendencia tradicional sobre las razones esgrimidas por las personas sin hogar
legalmente reconocidas en cuanto a los motivos que les llevaron a abandonar su
ultimo alojamiento en Inglaterra. En estos ultimos anos se ha producido un incremento,
continuado y profundo, de la finalizacién de los contratos AST como razén para
solicitar asistencia bajo la ley de en Inglaterra, llegando a niveles del 29% de las
solicitudes aceptadas y siendo por primera vez, en el 2014/2015, el principal motivo
esgrimido por los solicitantes sin hogar aceptados. Se puede afadir que dicha
tendencia es mas profunda en Londres y el Sur de Inglaterra. En 2009/2010 las
finalizaciones de los contratos AST representaban un 10% del total de solicitudes
aceptadas oficialmente en Londres y en el primer cuarto de 2014/2015 llega al 39%
segun el “Housing Statistical Release” de 24 de junio de 2015. En este punto, es
importante recordar que la conceptualizacion legal de “sin hogar” o “potencialmente sin
hogar” contempla la situacién de estar en “peligro de perder la vivienda” en un plazo
maximo de 28 dias. Es decir, entre las razones por las cuales pueden realizarse los
desahucios, los retrasos en el pago de la hipoteca o del alquiler, no representan un
al